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1.- Compete a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de 
Estado, resolver el conflicto de competencia suscitado entre los Tribunales Admi- 
nistrativos de Cundinamarca y Quinclio, acerca de la competencia para conocer y 
decidir la demanda instaurada por Amparo Cuartas Chica, identificada con la ce- 
dula de ciudadania No. 24.476.218 expedida en Armenia, mediante apoderado, 
contra el Fondo Nacional del Ahorro, de nulidad y restablecimiento, enla que se 
pide que se decrete la nulidad de los actos administrativos contenidos en los ofi- 
cios Nos. SJ-00409 de 3 de enero de 1991, SJ-26014, de abril 3 y SJ-53808 de 
junio 27, ambas fechas de 1991 y, en consecuencia, se disponga la correcta liqui- 
dacion de intereses legales a 31 de diciembre de cada aiio "aun sobre sumas que 
nose encontraran en poder del Fondo tal como la misma ley lo ha sefialado", el 
reconocimiento y pago de intereses de mora al 2% mensual liquidados sobre el 
pago definitivo de cesantias hecho por ei Fondoo la entidad autorizada para ello, 
desde la fecha en que el mismo debio efectuarel pago, (decimo dia de la radica- 

' -i 

Consejo de Estado.- Sala Plena de lo Contencioso Administrativo.- Santafe de 
Bogota, D.C., tres (3) de noviembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Consejero Ponente: Doctor Carmelo Martinez Conn 

Ref: Expediente No. C-220 ACTOR: Amparo Cuartas Chica Conjlicto de com- 
petencia suscitado entre losTribunales Administrativos de Cundinamarca y Quin- 
dio. AUTO. 

Analizando el artfculo 132-9 del C.C.A. para aplicarlo al caso sub-lite, 
se tiene que se trata de una acci6n de restablecimiento del derecho en 
la que se controvierten "actos del orden nacional", y que los actos cuya 
nulidad se pide, se produjeron en esta ciudad. Asi las cosas, no cabe 
duda que es competente para conocer y dirimir el litigio, el Tribunal 
Administrativo de Cundinamarca. 

CONFLICTO DE. COMPETENCWCOMPETENCIA TERRITORIAL/ 
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO 
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Se debe precisar, en primer lugar, que no se trata de un conflicto laboral entre 
la Corporacion Financiera del Transporte · y la demandante, sino entre esta y el 
Fondo Nacional del Ahorro, por razon del pago de intereses a la afiliada ha dicho 

, Fondo en virtud de su vinculacion laboral con la Corporacion Financiera del 
1~- -Transporte, por raz6n de-laliquidacion y pago de los intereses-de-cesantias de una - 
· de las afiliadas, y que se controvierten actos administrativos de una oficina con 

I 
caracter nacional, Para tales eventos, esta la prevision contenida en el articulo 132 
nwneral 9 del CC.A. al decir que: "los tribunales administrativos conoceran en 

I primera instancia de Ios siguientes procesos: "9) De los de restablecimiento del 

r 
I 

SE CONSIDERA: 

cion de la solicitud de pago de cesantia), y que sobre la suma que resultare de la 
reliquidacion de intereses corrientes del uno por ciento ( 1 % ) mensual, se ordene 
elreconocimiento de intereses moratorios del 2% desde el undecimo dia a partir 
de la fecha de radicacion de la solicitud de pago definitivo de la cesantia. 

2. La demanda fue repartida al Magistrado Tarsicio Caceres Toro, que dicto el 
15 de noviembre de 1991, folio 36, un auto solicitando a la Corporacion Financie- 
ra del Transporte S.A., que enviara con destino al expediente una certificacion 
sobre la clase de vinculo laboral existente entre la demandante y la mencionada 
Corporacion, como empleado publico, o trabajador oficial, y el ultimo lugar de 
prestacion de servicios a esa entidad. - 

3. La Corporacion Financiera del Transporte S.A. contesto el 9 de abril de 
1992, (v. fl. 38), informando que Amparo Cuartas Chica identificada con la c.c. 
No. 24.476.218 de Bogota, se vinculo a.esa entidad mediante contrato de trabajo 
del cual adjunto una copia. 

4. El 24 de mayo del afio en curso (v. fls. 43/44), resolvio enviar el expediente 
por competencia al Tribunal Administrativo de Quindio, "en consideracion que la 
senora Amparo Cuartas Chica presto sus ultimos servicios en la ciudad de Arme- 
nia, ( fL3 8), de coiifoim1ciad coii el articulo 131 :..6 inciso-fuiai"; :fi.incf6-su ciecision 
ademas, en los articulos 143-4 y 215-2 del C.C.A. - 

5. El Tribunal Administrativo del Quindio, con ponencia del Magistrado Silvio 
Giraldo Monsalve, se pronuncio en auto de veintiseis (26) de agosto siguiente en 
el cual, a su turno, se declara incompetente y resuelve enviar el expediente a esta 
Corporacion para que decida el conflicto de competencia, expresando en la parte 
motiva, que si se tratara de un conflicto laboral entre la demandante y la Corpora- 
cion Financiera del Transporte, ninguna duda habria de que la competencia seria 
de esa Corporacion, porque fue en esa ciudad donde se desarrollo al final la rela- 
cion laboral, pero que en el caso que examina el conflicto esta planteado entre la 
actora y el Fondo Naoionaldel Ahorro, con el cual no bubo relacion laboral, sien- 
do la entidad demandada la encargada de pagar las cesantias y los intereses ~e 

· estas, por tanto, a esta entidad debe demandarse en su domicilio, ya que la causa 
directa del conflicto radica en la obligacion que tiene el Fondo Nacional del Aho- 
rro de pagar los intereseslegales sobre cesantias. 

SALAPLENA 
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Alvaro Lecompte Luna, Presidente-ausente; Clara Forero de Castro salvo vo- 
to, Carlos· Orjuela Gongora, Joaquin Barreto Ruiz, salvo voto MirelJ de La Lom- 
bana de M, Miguel Gonzalez Rodriguez, Luis E. Jaramillo Mejia Ausente, Juan 
de Dios Montes Hernandez, Jorge Penen Deltieure, Yesid.Rojas Serrano, Jaime 
Abella Zarate, Ernesto Rafael Ariza Munoz, Carlos Betancur Jaramillo, Guiller- 

. mo Chahin.Lizcano, Amado Gutierrez Velasquez, Carmelo Martinez Conn, Dolly 
. Pedraza de Arenas salvo voto, Libardo Rodriguez Rodriguez, Consuelo Sarria 

Oleos, Daniel Suarez Hernandez, Diego Younes Moreno, Julio Cesar Uribe Acos- 
. ta, Ausente. 

Nubia Gonzalez Ceron, SecretariaGeneral 
. ' 

i 
-I 

I 
I 

Dirimir el conflicto de competencia suscitado entre los Tribunales Administra- 
tivos de Cundinamarca y del Quindio en el sentido de que es el Tribunal Adminis- 
trativo de Cundinamarca el competente para conocer del proceso, al cual se 
remitira el expediente. 

Copiese, Notifiquesey Cumplase, 

Se deja constancia que la anterior providencia fue estudiada y aprobada en la 
Sala de la sesion de la f echa. 

RESUELVE: 

derecho en que se controviertan actos del orden nacional, de las entidades territo- 
riales o de las entidades descentralizadas de los distintos ordenes cuando la cuantia 
exceda de ochocientos mil pesos ($800.000)"; yen el inciso tercero del mismo 
numeral, se precisa que: "la competencia por raz6n del territorio se determinara 
por el lugar donde se produjo el acto". · 

Analizando la anterior disposicion para aplicarla al caso sub-lite, se tiene que 
se trata de una acci6n de restablecimiento del derecho en la que se controvierten 
"actos del orden nacional" ,-y que los actos cuya nulidad se pide, se produjeron en 
esta ciudad. Asi las cosas, no cabe duda alguna que es competencia para conocer 
y dirimir el litigio, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca y no el Quindio. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso 
Administrativo, 

EXP.C-220 
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Con todo respeto me separo de la decision tomada en forma mayoritaria por la 
Sala en este asunto, porque estimo que la resolucion se baso en una premisa equi- 
vocada: que no se trata de un conflicto laboral. 

El factor objetivo de competencia por la materia laboral, en mi sentir no se 
determina por la parte demandada, pues ue todos es conocido que en materia pres- 
tacional, que es indudablemente de contenido laboral, en muchos casos el obliga- 
do a satisfacer la prestaci6n es una entidad de prevision o seguridad social distinta 

Consejo de Estado.- Sala Plena de lo Contencioso Administrativo.- Santafe de 
Bogota, D.C., noviembre doce (12) de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Ref: Expediente No. C~220 CONFLICTO DE COMPETENCIA ACTOR: Ampa- 
ro Cuartas Chica 

SALV AMENTO DE voro DE LA DOCTORA DQLLY PEDRAZA 
DE ARENAS 

El factor objetivo de competencia por la materia laboral, en mi sentir 
no se determina por la parte demandada, pues de todos es conocido 
que en materia prestacional, que es indudablemente de contenido labo- 
ral, en muchos casos el obligo a satisfacer la prestaci6n es una entidad 
de previsi6n o seguridad social distinta al patrono, como sucede al caso 
sub-examine en· el que el pago de la cesantfa corre a cargo del Fondo 
Nacional del Ahorro. Afirmar que el pago de intereses sobre cesantfas 
no es materia laboral, es como decir que los intereses que por ley se 
causan sobre una liquidaci6n o devoluci6n de tmpuestes, no es de natu- 
raleza tributaria y llevaria al absurdn de exigir al particular el ejerci- 
cio · de dos acciones diferentes para impugnar la legalidad de un mismo 
acto administrativo. 

CONFLICTO DE COMPETENCWCOMPETENCIA OBJETIV Al INTE- 
RES SOBRE CESANTIAS/(salvamento de voto). 



al patrono, como sucede en el caso sub-examine en el que el pago de la cesantia 
corre a cargo del Fondo Nacional del Ahorro. 

Por otra parte el hecho de que la controversia gire alrededor de los "intereses" 
a que cree tener derecho el demandante, tampoco modifica la materia del litigio, 
pues lo que se esta impugnando es el valor total de la cesantia que incluye los 
"intereses a favor de los· trabajadores" dispuestos por el.articulo 33 del decreto 
3118 de 1968 cuya reliquidaci6n pretende la demanda y aun los intereses morato- 
rios" autorizados por el articulo 39 ibidem. 

Afirmar que el pago de intereses sobre cesantias no es materia laboral, es como 
decir que los intereses que por ley se causan sobre una liquidaci6n o devoluci6n 
de impuestos no es de naturaleza tributaria y llevaria al absurdo de exigir al parti- 
cular el ejercicio de dos acciones diferentes para impugnar la legalidad de un mis- 
mo acto administrativo. 

Atentamente, 

Dolly Pedraza De Arenas 

EXP.C-220 
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Respetuosamente me aparto de la decision adoptada, ya que considera que se- 
gun las reglas que determinan la competencia para conocer de asuntos laborales, 
el proceso corresponde al Tribunal Administrativo del Quindio. 

Independientemente de si la actora rue trabajadora oficial o empleada publica, 
para establecer si las jurisdiccion Contencioso Administrativa es competente para 
conocer del asunto, pues estimo que en esta ocasion el Consejo de Estado solo 

-debeocuparse de dirimir elconflicto decompetencia suscitado entre dos Tribuna- 
les Administrativos, a mi juicio debe asumir el conocimiento el Tribunal con ju- 
risdiccion donde se prestaron o debieron prestarse los servicios por la demandante, 
como lo ordena el ultimo inciso del literal b) del numeral 60. del articulo 131 del 

"C.C.A. 

Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Santafe de Bo- 
gota, D.C., dieciocho (18) de noviembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Ref: Expediente No. C-220 ACTOR:Amparo Cuartas Chica 

SALVAMENTO DE VOTO·DE LA DOCTORA CLARA FORERO DE 
CASTRO 

lndependientemente de si la actora fue trabajadora oficial o empleada 
publiea, para establecer si la Jurisdiccion contencioso admlnlstrativa es 
competente para conocer del asunto, estimo que en esta ocaslon el Con- 
sejo de Estado solo debe ocuparse de dirimir el conflicto de competen- 
cia · suscitado entre dos Tribunales Administrativos, a mi juicio debe 
asumir el conocimiento el Tribunal con [urlsdleclen en el lugar donde 
se prestaron o debieron prestarse los servicios por la demandante, co- 
mo lo ordena el inciso del literal b) del numeral 60. dei artfculo 131 del 
C.C.A. 

CONFLICTO DE COMPETENCWCOMPETENCIA TERRITORIAL/ 
(Salvamento de Voto) · 
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Para el caso no importa que la controversia este planteada entre la actora y el 
Fondo Nacional de Ahorro, pues lo relacionado con el auxilio de cesantia le co- 
rresponde y los intereses de la misma, se derivan obviamente su relacion laboral y 
por tanto no es de aplicaci6n para este proceso la regla de competencia contenida 
en el articulo 131, inciso final del numeral 9 del C. C. A. que fue la adoptada en la 
providencia de la que me permito disentir. · 

Clara Forero de Castro 

EXP.C-220 

I 

1 
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I.1. Ante la Secci6nSegundade esta Corporacion; la sociedad CONCRETOS ~ 
Y ASF ALTOS LIMIT ADA-CONASF ALTOS LIMIT ADA-, a traves de apo- 
derada, solicit6, en ejercicio de la acci6n consagrada en el articulo 85 del C.C.A.: 
a): la declaratoria de nulidad de las Resoluciones Nos. 611.de 12 de octubre de 
1984, 773 de 10 de Diciembre de 1984, expedidas por la Jefe de la Divisi6n De- 

1-. ANTECEDENTES. 

. ·se decide el conflicto de competencia suscitado entre los Tribunales Adminis- 
trativos de Cundinamarca y Antioquia, en cuanto se declararon incompetentes pa- 
ra conocei· del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho promovido por 
Concretos y Asfaltos Limitada-e-Conasfaltos Limitada-. 

Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Santafe de Bo- 
gota, D.C., cinco (5) de noviembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 
Consejero ponente: Doctor Ernesto Rafael Ariza Munoz 

Ref: Expediente No. C-218 

Conflicto de competencia entre los Tribunales Administrativos de Cundinamarca 
y Antioquia. 

CONFLICTO DE COMPETENCIA/CONSEJO DE ESTADO/PRINCIPIO 
DE JERARQUIA. 

De acuerdo con el articulo 215 del C.C.A. y 148 del C. de P.C. desde la 
fecha en que la Seccion Segunda de esta Corporaelen ordeno remitir el 
expedi~nte al tribunal, la co111peten~ia de este para conocer del proceso 
era definitiva e incontrovertible, por haber remitido, el Consejo de Es- 
tado, como superior jerarquico,·e1 proceso al Tribunal, de acuerdo con 
las normas procesales vigentes aplicables al evento sub-lite y que le Im- 
ped.fan al inferior declararse incompetente. 
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III. Posicion del Tribunal Administrativo de Antioquia 

El Tribunal Administrative de 'Antioquia, se declare incompetente para cono- 
cer del proceso, teniendo en cuenta las previsiones del articulo 148 del C. de P. C. 
que establece que el Juez que reciba el negocio no podra declararse incompetente 
cuando el proceso le sea remitido por su superior jerarquico, ademas que segun el 
articulo 140 numeral 3o. ibidem, hay lugar a nulidad en los procesos en los cuales 
el Juez procede contra providencia ejecutoriada del superior. 

Que el numeral 60. del articulo 132 del C.C.A., que tuvo en cuenta el Tribunal 
Administrativo de. Cundinamarca, no es aplicable en este caso sino que lo es el 
numeral 9o. por cuanto no se trata un restablecimiento del derecho de caracter 
laboral, sino de la controversia de actos expedidos por funcionarios del ordena 
nacional. 

J 

IL Posicion del Tribunal Administrativo de Cundinamarca: 

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca luego de admitir la demanda en 
providencia de 24 de abril de 1987 (folios 90 a 92) y despues de surtida la etapa 
de fijaci6n en lista, por auto de 9 de Septiembre de 1991 (folios 173 a 174), se 
declare incompetente paraconocer del proceso, con base en que por el lugar en 
donde cumpli6 actividades industriales y comerciales la sociedad demandante, el 
municipio de Bello, el proceso debia corresponder al Tribunal Administrativo de 

· Antioquia, ordenando asi su remision. 

partarnental de Trabajo y Seguridad Social de Antioquia; 00198 de 31 de enero de 
1985. emanada del Director General del Trabajo; 417 del 24 de julio de 1985 y 558 
del 4 de octubre de 1985, de la Jefe de la Division Departamental del Trabajo y 
Seguriclad Social de Antioquia, y, 01267 de 28 de abril de 1986, del Director Ge- 
neral del Trabajo; y b ):· el restablecimiento del derecho consistente en la devolu- 
cion de la que hubo de pagar la demandante iridebidamente como sanci6n 
pecuniaria. 

1.2. Mediante proveido de 14 de octubre de 1986, visible a folios 82 a 85, la 
Secci6n Segunda delConsejo de Estado, teniendo en cuenta que en el proceso de 
nulidad y restablecimiento del derecho se controvierten actos del orden nacional 
expedidos por dependencias administrativas del Ministerio de Trabajo y Seguri- 
dad Social, que tiene cuantia determinada por el valor de la multa, consider6 que 
carecia de competencia para conocer de la demanda presentada y ordeno su remi- 
si6n al Tribunal Administrativo de Cundinamarca por haberse expedido en Bogota 
la Resolucion No. 01267 de 28 de Abril de 1986, que agot6 la via gubemativa. 

EXP.C-218 
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. Las normas que gobieman la competencia cuando. se radic6 en cabeza del Tri- 
bunal Administrativo de Cundinamarca el conocimiento del asunto que nos ocupa 
son las contenidas en el Decreto-Ley 01 de 1984, como quiera que la demanda y 
los actos posteriores a la misma seprodujeron bajo su vigencia. 

Prescribe el articulo 215 del Decreto-Ley 01 de 1984: 

"Los conflictos de competencias entre Tribunales Administrativos seran 
decididos por el Consejo de Estado conforme se dispone en el Libro II, 
Titulo XI, Capitulo II, del C6digo de Procedimiento Civil...". 

Al respecto sefiala el C. de P. C. en su articulo 140, hoy 148: 

"Tramite, Siempre que el Juez declare su incompetencia para conocer de 
un proceso ordenara remitirlo al que estime competente, esta decision sera 
inapelable. · 
Cuando el Juez que reciba el expediente se declare a su vez incompetente, 
solicitara que el conflicto se decida por la autoridad judicial que corres- 
ponda, a la que enviara la actuacion, 
El Juez que reciba el negocio no podrd declararse incompetente, cuando 
el proceso le sea remitido por su respectivo superior jerdrquico ·o por la 
Corte Suprema de Justicia. · 
Recibido el expediente, el Juez o Tribunal que deba dirimir el conflicto, · 
dara traslado a las partes por el termino connm de tres dias a fin de que 
presenten sus alegaciones, las pruebas pedidas durante dicho termino o 
decretadas de oficio, se practicaran en los seis dias siguientes. Vencido el 
termino del traslado o el probatorio, en su caso, se resolvera el conflicto 
en el mismo auto se ordenara remitir el expediente al Juez que deba trami- 
tarlo. 
El auto que decida el conflicto no es susceptible de recursos y se notifica- 
ra al demandado, junto con el que admiti6 la demanda, si este no hubiera 
sido notificado. 
La declaraci6n de incompetencia no afecta la validez de la actuaci6n cum- · 
plida hasta entonces". ( subrayas fuera de texto ). 

De acuerdo con la preceptiva anterior, desde la fecha en que la Secci6n Segun- 
da de esta Corporaci6n orden6 remitir el expediente al Tribunal Administrativo de 
Cundinamarca ( 14 de octubre de 1986, folios 82 a 85), la competencia de este para 
conocer del proceso era definitiva e incontrovertible, por haber remitido, el Con- 
sejo de Estado, como superior jerarquico, el.proceso a dicho Tribunal de acuerdo 
con las normas procesales vigentes al evento sub-lite y que le impedian al inferior 

- - decliirarse incoriipetente. 

Por ello, la razones aducidas por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca 
no pueden tenerse en cuenta y por ende habra de ordenarse que siga conociendo 
del proceso objeto de esta controversia. 

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

SALAPLENA 
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Copiese, Notifiquese, Cumplase y Comuniquese al Tribunal Administrativo de 
Antioquia. 

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada _ 
por la Sala de la sesion en la sesion del dia tres (3) de noviembre de mil novecien- 
tos noventa y dos (1992). 

Alvaro Lecompte Luna; Presidente-ausente; Clara Forero de Castro, Vicepre- 
sidente; Carlos Orjuela Gongora, Joaquin Barreto Ruiz, Miren de La Lombana 
de M, Miguel Gonzalez Rodriguez, Luis E. Jaramillo Mejia, Ausente; Juan de 
Dios Montes Hernandez, Jorge Penen Deltieure, Yes id Rojas Serrano, Jaime Abe- . 
lla Zarate, Ernesto Rafael Ariza Munoz, Carlos Betancur Jaramillo, aclaro voto, 
Guillermo Chahin Lizcano, Amado Gutierrez Velasquez, Carmelo Martinez 
Conn, Dolly Pedraza de Arenas, Ausente; Libardo Rodriguez Rodriguez, Consue- 
lo Sarria Oleos, Daniel Suarez Hernandez, aclaro voto, Diego Younes Moreno, 

. Julio Cesar Uribe Acosta. 

Dirimir el conflicto de competencia planteado entre los Tribunales Administra- 
tivos de Cundinamarca y Antioquia en el sentido de que corresponde al primero la 
competencia para conocer del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho 
promovido por la sociedad CONCRETOS Y ASF ALTOS LIMIT ADA -CO- 
NASF ALTOS LIMIT ADA-, con base en lo expuesto en la parte motiva de este 
proveido. 

En consecuencia remitase el expediente al Tribunal Administrativo de Cundi- 
namarca. 

RESUELVE: 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso 
Administrativo, 

EXP.C-218 
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Pero cuando el Consejo de Estado remite el asunto a un Tribunal no con fun- 
damento en el articulo 216 del C.C.A., sino con apoyo en el mandato del articulo 
143 del mismo estatuto, no esta definiendo ningun conflicto y su orden no puede 
tener el caracter de definitiva. Si lo tuviera, sin un incidente previo, la orden del 

Con todo respeto aclaro mi voto en los siguientes terminos: 

En principio cuando el Consejo de Estado define un conflicto y envia por com- 
petencia el asunto a un tribunal determinado este debera acatar su mandato, en los 
terminos del inciso 3o. del articulo 148 del C. de P. C. pero se entiende esto cuando 
la orden de aquel organismo emane precisamente de una providencia que defina 
el contlicto. 

ACLARACION DE VOTO DEL DOCTOR CARLOS BETANCUR JA- 
RAMILLO 

Ref. Expediente C-218 Actor: Concretes y Asfaltos Ltda. Conasfaltos Ltda. 

Ponente: Doctor Ernesto Rafael Ariza 

Consejo de Estado.- Sala Plena de lo Contencioso Administrativo.- Santafe de 
Bogota D.C., noviembre 9 de 1992 

Cuandn el Censeju de Estado remite el asunto a un Tribunal no con 
fundamento en el articulo 216 del C.C.A., sino con apoyo en el manda- 
to del articulo 143 ibidem,.no esta definiendo ningun.confficto y su or- 
den no puede tener el earaeter .. de definitiva, Si lo tuviera, sin un 
Inciiie~te i,revio, 1a orde11 def siii>eiior~equivociida-.implicaifa iiii pi>der 
modificador de las reglas de competencia, lo que no es admisible por- 

. que dichas reglas son de orden publico y de obligado acatamiento para 
todo el mundo. · 

. CONFLICTO DE COMPETENCW(Aclaraci6n de Voto). 
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_j 
I 

·• 

superior equivocada implicaria un poder modificador de las reglas de competen- 
cia, lo que no es admisible porque dichas reglas son de orden publico y de obligado 
acatamiento para todo el mundo. 

Con todo respeto 

Carlos Betancur Jaramillo. 

EXP.C-218 
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Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrattvo. · Santafe de Bo- 
gota, D.C., diecisiete (17) de noviembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 
Magistrado Ponente: Dr. Alvaro Lecompte Luna 

Ref: Expediente No. S-222 
RECURSO EXTRAORDINARIO DE SUPLICA.: ACTORA:· CofpOracion ae 
Ahorro y Vivienda Colpatria. 

Decidese el recurso extraordinario de suplica interpuesto por la Corporaci6n de 
Ahorro y Vivienda Colpatria contra la sentencia de 14 de junio de 1991, proferida 

La contabilidad es un todo Integral; no es una parte de la misma; en- 
tonces, si bastante tiempo despues de presentada la deelaracion de ren- 
ta uno de los libros no tenia anotado los registros contables, no hay 
duda de que el atraso que · anoto la administracion como motivacien 
para ser uso del sistema de la eemparaclen patrimonial se dio evidente- 
mente. Las sentencias invocadas no son cotejables con la recurrida, 
pues aun cuando trata acerca de la misma materia, lo hacen desde an- 
gulos legislativos que no solamente no son los mismos, sino que son 
fundamentalmente diferentes. Las jurisprudencias invocadas son todas 
anteriores al aii,o de 19Jil.; el valor probatorio de la contabilidad fue re- 
gulado integramente por el Decreto 1651 de 1961, por el Decreto 2821 
de 1974 y per la Ley 52 de 1977 de manera muy especial. La apllcacien 
del sistema de determinacion de la renta poi" el sistema de eomparaclen 
patrimonial y la del tributo que de ella se deriva tiene lugar, entre otro 
eventos, cuando no se demuestra, por los medics adecuados de prueba, 
la existencia de los pasivos, y ellos no pudieron ser probados por el 
atraso de la contabilidad. 

IMPUESTOS SOBRE LA RENTA/COMPARACION DE PATRIMO- 
NIOS/P ASIVO-Rechazo/LIBROS DE CONT ABILIDAD-Atraso/PRUEBA 
CONTABLE/RECURSO EXTRAORDINARIO DE SUPLICA-Improceden- 
cia/CONTABILIDAD-Valor Probatorio. . 

I !- 
I 
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1.1. A 25 de julio de 1985 la susodicha sociedad comercial ocurrio en demanda 
para ante al Tribunal Administrativo de Cundinamarca a solicitar la anulacion de 
los actos compuestos por la liquidacion de revision No. 102234 de 3 de agosto de 
1983 practicada por la Administracion de Impuestos de Bogota, y la resolucion 
No. A-000388-P de20 demarzo de 1985 que se notifico el lo. de abril de este afio; 
esta ultima, dictada por la Division de Recursos Tributarios de la misma adminis- 
tracion, Mediante ellos, la Direccion General de Impuestos Nacionales del Minis- 
terio de Hacienda y Credito Publico fijo el tributo de renta y complementarios a 
cargo de la actora por el afio gravable de 1980. 

1.2. Pide ademas de la libelista que, como consecuencia de la anulacion que se 
decrete, para establecer el derecho lesionado por los actos administrativos se prac- 
tique una nueva liquidacion en legal forma en la cual se determine el impuesto de 
renta correspondiente por el afio al afio referido, prescindiendo de la comparacion 
patrimonial. 

L3. Segun cuentan los autos, fa Corporacion de Ahorro y Vivienda Colpatria 
(NIT 60.034.417) habia presentado su declaracion de renta y patrimonio corres-. 
pondiente al referido afio de 1980, el 21 de abril de 1981. 

1.4. Posteriormente, por acto comisorio de 11 de febrero de 1983, comisionase 
a funcionario de la Administracion para que practicase una visita y verificase en 
los libros de contabilidad, comprobantes y demas anexos lo relacionado con la 
contabilizacion e inclusion de la declaracion, teniendo en cuenta los cruces de 
informacion que relaciono en su declaracion. Esa diligencia se llevo a cabo y, 
como resultado de ella, a 29 de marzo siguiente se hizo el requerimiento especial 
No. 564 en la que se propuso rechazar, entre otros rubros, los pasivos con el pu- 
blico por la suma de $50.836.568.oo que habia declarado, "sin mas explicacion ni 
informacion" y sin que la sociedad se enterase del informe. La Corporacion, sin 
embargo, dio respuesta a ese requerimiento el 30 de junio de 1983, objetandolo, y 
adjunto un certificado de su revisor fiscal sobre la realidad de los pasivos declara- 
dos por la Sooiedad.A pesar de ello, la Administracion produjo la liquidacionen 
cuestion y rechazo los pasivos, recalcando un diferencia patrimonial de 
$54.252.694,oo; se anoto, como motivo de esa decision, que "en el momento de 
practicar la visita por auditoria externa, se pudo establecer que no se encon- 
traban actualizados los libros de contabilidaa'. Contra esa decision, la Corpora- 
cion Colpatria interpuso el recurso de recbnsideracion, pero, por la resolucion No. 

1.-ANTECEDENTES 

por la Seccion Cuarta de esta Sala, por estimar la mencionada parte actora que ella 
sienta criterios jurisprudenciales que desconocen tesis acogidas por la propia Sec- 
cion Cuarta, por la antigua Sala de Negocios Generales y por la Sala Plena de lo 
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado. La providencia en cuestion 
confirma la que dicto el Tribunal Administrativo de Cundinamarca (Seccion Se- 
gunda hoy Cuarta), denegando las peticiones de la demandante. El recurso de que 
ahora conoce esta Sala Plena fue debidamente concedido por auto de seis de agos- 
to del referido afio de 1991. 

EXP.S-222 



24 

00388 de 20 de marzo de 1985, fue confirmada en todas sus partes la liquidacion 
de revision conforme ha quedado dicho . 

. l.5. Tres fueron los motivos primordiales que esgrimio la parte actora contra 
los actos demandados, a saber: ' 

a) "La Administraci6n no cumpli6 con la obligacion de explicar las razones en 
las cuales se sustenta el requerimiento", con lo queolvido lo preceptuado por los 
arts. 42 y 57 (numeral.Z) de la ley 52 de 1977, porque dice el libelo, esa explica- 
ci6n es un requisito de tal naturaleza, que sin ella, el acto ,se toma inexistente, 
maxime cuando "no se le inform6 la causa del rechazo" ni se dio a conocer las 
conclusiones consignadas en el acta de visita; 

· b) El rechazo, por parte de la Administraci6n, del certificado del revisor fiscal 
acerca de los pasivos a favor de terceros, dando como motivo que la contabilidad 
estaba atrasada, no se justifica, porque la declaracion de renta y patrimonio goza 
de la presuncion de veracidad; 

c) No tiene asidero legal el sistema de comparaci6n de patrimonios que adopt6 
la administracion, dado que el art. 7 4 del decreto 2053 de 197 4 establece los ajus- 
tes que deben hacerse como paso previo para hacer uso de tal sistema, sin que 
influyan en ellos "los pasivos que son rechazados por falta de formalidades". 

-1.6. El Tribunal analizo todos y cada uno de esos tres motivos. Respecto al 
primero de ellos, observe que, al tenor del art. 30 de la ley 52 de 1977, la Admi- 
nistracion tiene la facultad de investigar las partidas que aparezcan relacionadas · 
en la declaraci6n de renta, y que todos los ailtecedentes apuntan a afirmar que 
habia suficiente merito para hacer la investigacion ordenada en el auto comisorio 
para examinar lo declarado, con base en los libros de contabilidad, los que a la 
postre no pudieron ser examinados porque no estaban al dia dos afios despues de 
haberse presentado la declaracion de renta, obligaci6n que es de todos los comer- 
ciantes, no solo por la ley tributaria, sino por el propio C6digo de Comercio, 

1. 7. En cuanto al segundo motivo de inconformidad alegada por laparte actora, 
que se traduce en una supuesta violacion de los arts: 33 de la ley 52 de 1977; del 
24, numeral 9, del decreto 2053 de 1974; del 116 del decreto 187 de 1975, y del 
176 del C6digo de Procedimiento Civil, anot6 el Tribunal que "de acuerdo con los 
documentos que aparecen en los antecedentes administrativos, las agencias del 
gobiemo establecieron que los pasivos declarados no aparecia contabilizados por 
cuanto la contabilidad estaba atrasada. Asi las cosas, pidi6 las pruebas de los pa- 
sivos declarados"; ello, anota el Tribunal, desvirtua la presunci6n de veracidad 
que ampara a la declaraci6n de renta y traslada la carga de la prueba de tales 
pasivos a la sociedaddeclarante. Sostiene que las normas son muy claras, porque 

.si.al.contribuyente.se le practica una visita para quemuestre los libro de contabi- 
lidad y estos no existen o no estan al dia, no puede ser aceptada como prueba en 
etapas posteriores, es decir, "la realidad de las partidas declaradas debe demostrar- 
se pot medios distintos al contable". Por lo tanto, agrega, los.certificados del revi- 
sor fiscal no Hegan a demostrar los pasivos, dado que ellos, necesariamente, 

SALAPLENA 
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2.1. Extensamente analiza el fallo objeto del presente recurso las dos cuestio- 
nes fundamentales sobre las que erigio la parte actora, tanto en la demanda como 
en su sustentaci6n de la apelaci6n, es decir, lo atinente al rechazo de los pasivos 
no contabilizados pero que si figuran en la declaraci6n de renta, y la aplicaci6n del 
sistema de la comparaci6n de patrimonio para determinar el impuesto. Respecto a 
lo primero, si bien la Secci6n Cuarta reconoce que el requerimiento para el exa- 
men de la contabilidad fue un tanto impreciso, sostiene que ello fue provocado por 
la misma contribuyente, por el atraso de los libros de contabilidad, no s6lo cuando 
fue presentada la declaracion de renta, sino dos afios despues, cuando se produjo 
la visita de las autoridades del fisco nacional; este, sencillamente, queria estable- 
cer, con vista en los libros, lo que revelaban los cruces con las declaraciones de 
·terceros, acreedores de la Corporaci6n,; y esos terceros fueron debidamente indi- 
vidualizados en el oficio respectivo. Ademas, en la sede de fa sociedad se puedo 
observar el atraso de los libros de contabilidad, con el agravante de que, · obvia- 
mente, no aparecian en el los acreedores relacionados en el pasivo declarado. De 
esa suerte, concluye la Seccion, se imponia el sistema de la comparaci6n de patri- 
monio por mandato de la ley. 

2.2. En cuanto al argumento de la demandante que bubo desconocimiento de la 
presuncion de veracidad de que goza la declaracion de renta, dice la Secci6n Cuar- 
ta que esa presunci6n no puede servir de escudo "para negarse a exhibir su conta- 
bilidad, porque tal negativa de' acuerdo con la ley se traduce en otra presunci6n 
contraria, cual es la de tener probados en su contra los hechos que se pretendan 
demostrar con la inspecci6n de contabilidad". Agrega que de la presuncion de 
veracidad tampoco es valido inferir que el contribuyente no pueda ser controver- 
tido, maxime si se llega a comprobar que los libros de contabilidad deben ser 
llevados al dia, para que alli aparezcan registrados los soportes contables del caso. 
Es el C6digo de Comercio y es la ley tributaria los que exigen que los dedicados 
al comercio lleven libros de contabilidad, y al no estar ellos al dia, la presunci6n 
de veracidad de que goza la declaraci6n de renta aparece controvertida y, obvia- 
mente, desaparece, en lo que atafie al punto en cuesti6n, como es del de Ios pasi- 
vos. Y afirma la Secci6n: " ... la administracion esta obligada a verificar la realidad 
o veracidad de los datos" consignados en la declaracion, no obstante que esta se 
presume veridica, "con miras a una exacta y legal tasaci6n del tributo y en desa- 

·II.DE LAS CONSIDERACIONES DEL FALLO OBJETO 
DEL PRESENTE RECURSO EXTRAORDINARIO DE SUPLICA 

debian emanar de los libros de contabilidad que no estaban al dia y, debido a esto, 
no pudieron ser tenidos como prueba. 

1.8. Y en cuanto al tercer motivo que sostiene el demandante, considera el 
Tribunal que el art. 74 del decreto 2053 de 1974 no puede interpretarse aislada- 
mente y que la comparaci6n patrimonial, como sistema, parte del principio de que 
el art. 116 del decreto 187 de 1975 dice que no habra lugar al mismo, cuando se 
demuestre la existencia del pasivo, por lo que no habiendose demostrado este, hay 
lugar a su aplicaci6n, tal como lo hizo la autoridad tributaria. 

EXP. S-222 
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3 .1. En dos grandes grupos clasifica la recurrente las jurisprudencias de la Cor-' 
poracion, que, segun ella, fueron desconocidas por la sentencia de 14 de junio de 
199 l, a saber: 

a) las sentadas en pi:ovidencias de la Sala Plena y de la antigua sala de Negocios 
Generales, y 

b) Las acogidas por secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo. 

Respecto a todas ellas, hace un recuento de las posiciones doctrinales que ha 
tenido el Consejo a raiz y en tomo del recurso extraordinario de suplica, 

3 .2 Aquellas son las siguientes 

3.2.1. La de 14 de septiembre de 1961, de la Sala Contenciosa, con ponencia 
del consejero Ricardo Bonilla Gutierrez, que "determina las caracteristicas de la 
falsa motivacion y de la desviacion de poder". 

3.2.2. La de 4 de diciembre de 1962, de la Sala Contenciosa, con ponencia del 
Consejero Guillermo Gonzalez Charry, sobre desarrollo del tema de la falsedad 
ideologicaoelo'!ractos admiiiistiativ'os:· ------·--·----,---- --- ------ ··· ··- · · ----- · ·· - -- · 

3.2.3. La de 25 de agosto de 1969, de la Sala Plena de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, con ponencia del consejero Andres Holguin, que sienta precedentes 
sobre las consideraciones y motivos de los actos administrativos. 

ill. JURISPRUDENCIAS CONTRARIADAS SEGUN 
LA RECURRENTE. 

2.4. Y concluye la Seccion Cuarta: "Por esta raz6n resultan validas las afirma- 
ciones del a-quo y del colaborador fiscal en el sentido .de no admitir la prueba 
consistente en la certificacion del revisor fiscal, y del peritazgo, pues ellas necesa- 
riamente se refieren a unos libros de comercio y sus documentos soportes, que por 
no haber sido presentados oportunamente perdieron validez probatoria frerite a la 
administraci6n de im:puestos". 

2.3. Acerca de la prueba contable, sostiene la Seccion Cuarta que, tal como lo 
determina el an. 15 del decreto Z82l de 1974; la consecuencia punitiva de la no 
presentaci6n de la contabilidad y papeles del comercio, cuando la Administraci6n 
lo exija, es que, posteriormente, el contribuyente no pueda invocarla como prueba, 
tal como lo ha recalcado esa misma Seccion en fallo de 27 de noviembre de 1989, 
con ponencia del consejero Chahin Lizcano. "Porque permitir que el contribuyen- 
te se niegue a presentar los documentos soportes y despues los presente.como 
prueba determina que la facultad de investigacion pierda su sentido y se convierta 
en nugatoria". 

I 

rrollo de tal facultad, puede exigir del contribuyente obligado a llevar libros de 
contabilidad y exhibicion de los mismos, asi con de los documentos que soportan 
los asientos contables", 

SALAPLENA 
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Segunda 

Como es sabido, la Sala Plena ha determinado, aun bajo la egida de la ley 11 
de 1975 (art. 20.), que elrecurso extraordinario de suplica s6lo tiene aplicacion 
cuando una de las secciones, sin la aprobacion de la Sala Plena, acoja doctrina 
contraria a la jurisprudencia de la corporacion, Por lo tanto, el analisis que en el 
presente fallo se haga, se ha de limitar a aquellas providencias dictadas por las 
antiguas Sala. de Negocios Generales y Sala de lo Contencioso Administrativo 
anterior al decreto-ley 524 de 1964, o por esta Sala Plena, que quien ha propuesto 
el recurso, en forma precisa, estime contrariadas por la sentencia ahora recurrida. 

De esta suerte, queda excluida de tal analisis comparative la jurisprudencia de 
la Secci6n Cuarta acogida en ll agosto de 1989, con ponencia de la consejera 
Consuelo Sama Oleos y que se refiere a las caracteristicas y finalidades del requc- 
rimiento especial, como anota la recurrente. 

' -, 

Primera 

No obstante que, por mayoria, esta Sala Plena ha determinado que el art. 130 
( version del art. 21 del decreto ley 2304 de 1989), relativo al recurso extraordina- 
rio de suplica, perdio vigencia frente al art. 230 de la nueva Carta Politica, tambien 
la mayoria de la misma ha definido que tal criterio s6lo tienen operancia para 
aquellos recursos que se hayan interpuesto a partir de dicha posici6n. Debido a 
ello.Ia Sala emprende el estudio del presente recurso. 

. CONSIDERACIONES: 

3.2.4. La de 9 de marzode 1971 de la Sala plena, con ponencia del consejero 
Lucrecio Jaramillo Velez, que trata de los elementos de los actos administrativos. 

3.2.5. La del 17 de julio de 1959, de la Sala Contenciosa, con ponencia del 
consejero Pedro Gomez Valderrama, que trata del derecho de defensa en las liqui- 
daciones de los impuestos, y 

3.2.6. La de 7 de noviembre de 1960, de la Sala Contenciosa, con ponencia del 
consejeroGuillermo Gonzalez Charry, que se "refiere a los principios fundamen- 
tales en materia de pruebas". 

3.3. De las del grupo b), se refiere la recurrente a la de 11 de agosto de 1989, 
de la Seccion Cuarta, con ponencia de las consejera Consuelo Sarria Oleos, que 
"se refiere a las caracteristicas y finalidades del requerimiento especial". · 

Con base, pues, en lo anterior, la Sala ha de examinar lo que corresponde a cada 
una de las jurisprudencias que se dicen contrariadas o desconocidas, previas las 
siguientes 
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" ... No hay duda deque respecto de los actos de la administracion pueden 
presentarse los dos tipos de falsedad. En cuanto a la ideologica, esta estre- 
chamente vinculada al contenido mismo del acto en cuanto en el se hayan 
afirmado nociones, principios, ideas o hechos que no corresponda a la ver- 
dad real...". · 
"Es claro que la Administracion debe dictar sus providencias ajustandose 
estrictamente a la realidad, sus afirmaciones deben ser siempre veridicas. 
Los considerados y motivos de los actos gubemativos deben estar ajusta- 
dos a los hechos, y ser fiel reflejo de ellos por razones de orden legal y 
moral...". 
" ... Porque es preciso r~c.al~ar que la ~JJ,g~ nosotros Hamada falsa motiva- 
ci6n no es sino una de las formas o modalidades que puede revestir la 
"desviacion de las atribuciones propias" de quien profiere el acto adminis- 
trativo. Configurada esa desviacion se anulara el acto ... ". 
" ... Segun la doctrina, lo que viola el acto dictado con desviacion de poder 
no es ningqn texto legal definido y concretamente citable ... lo que viola el 
acto dictado con desviaeion de poder es, en ultimo analisis, el postulado 
basico del estado de derecho que pudiera eiiunciarse asi: el poder publico 
no se justifica sino en funcion de servicio a la colectividad ... La discrecio- 
nalidad con que pueden obrar los organos del poder en ejercicio de sus 
atribuciones no es jamas ilimitada ... ". 

En concepto del recurrente, al aceptar la sentencia de la Secci6n Cuarta, como 
validos.Jos actos administrativos demandados, hizo.caso omiso a lajurispruden- 
cia transcrita, dado que los dichos actos tienen evidentes errores; esto es: 

a) La Administraci6n afirma en la liquidacion oficial y en la Resolucion que 
desato elrecurso de reconsideracion, que la contabilidad de Ia compaiiia era inex- 
istente, por la aparente circunstancia de que uno de sus libros 

I 
estaba atrasado en 

cuanto a sus registros. Si la contabilidad, segun la ley, comprende tantolos libros 
principales como sus auxiliares, y todos los documentos de orden interno y exter- 
no, que incluyen facturas, contratos, correspoiidencia relacionada con los nego- 
cios, recibos sobre movimientos de fondos, y metodos mecanizados o 
computarizados para procesar la informaci6n contable financiers, todo lo cual se 
refleja en balances sometidos a revision de la Superintendencia Bancaria, bajo 

"l,que clase'de consideraciones de hecho o-jti.ridicasse p'oclia llegaf'a esa-coiiclu: 
sion? Esta es, por lo tanto, una conclusion inexacta. 

Observa la Sala: Si la Seccion Cuarta tuvo como cierta, como verdadera, la 
. motivacion recogida por los actos administrativos fue porque, segun lo establecen 

Tercera 
Conforme las transcripciones hechas por el apoderado judicial de la Corpora- 

cion de Ahorro y Vivienda Colpatria, las sentencias de 11 de abril de 1962, 25 de 
agosto de 1969 y 14 de septiembre de 1961 han expresado, en loque atafie a la 
falsa motivaci6n, a la falsedad ideologica y a la desviacion de poder que pueden 
efectuar de nulidad los actos administrativos: 
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los hechos, la contabilidad, entendida como un todo integral, facticamente no exis:'. 
tia en el momento de practicarse la visita decretada por la Direcci6n de impuestos. 
La contabilidad no es algo parcial como se deriva del art. 48 del C6digo de Co- 
mercio, sino que comprende todos los libros, todos los registros contables, todos 
los inventarios y estados financieros en general, de suerte que si no todos ellos 
estan al dia, la contabilidad resulta inexistente desde el punto de.vista de su inte- 
gridad conceptual y, precisamente por eso nose pudo llevar a cabo la visita como 
lo habia sefialado la Administraci6n. No ve entonces la Sala c6mo pueda sostener- 
se que haya habido, desde este punto de vista, falsedad ideol6gica ni desviaci6n de 
poder en esos actos, pues, antes bien, esa afirmacion de Ios actos acusados acerca 
de la inexistencia de la contabilidad, como algo integral, es .algo veridico. De alli 
que no puede tenerse como desconocida la jurisprudencia en cita por el fallo recu- 
rrido en suplica. 

· b) La Administraci6n afinna que la contabilidad estaba atrasada y ello da a 
entender que toda la contabilidad lo estaba, cuando solo se hallaba en esa situacion 
uno de sus libros, y eso en febrero de 1983, fecha de la inspecci6n oficial, y tam- 
bien en marzo del mismo afio; por lo tanto, la motivaci6n no es del todo cierta. 

Observa la Sala: Como se ha dicho en el comentario anterior, la contabilidad 
es un todo integral, no una parte de la misma. Entonces, si bastante tiempo despues 
de presentada la declaraci6n de renta de los libros no tenia anotados Ios registros 
contables, no hay duda de que el atraso que anot6 la Administraci6n como moti- 
vaci6n para hacer uso del sistema de la comparaci6n patrimonial se dio evidente- 
mente. Por lo tanto, tampoco puede ello tenerse como falsa motivaci6n de los 
actos ni que la sentencia recurrida hayadesconocido la jurisprudencia que dice fue 
olvidada por la Secci6n Cuarta. 

c) Otra motivacion de los actos acusados que el recurrente estima falsa ideolo- 
gicamente hablando y que repercute en la sentencia recurrida es la de que aquella 
indica que "el contribuyente se neg6 a exhibir su contabilidad. Y dice el recurrente 
que ello no corresponde a la realidad, porque la contribuyente puso a disposici6n 
de la Administraci6n "toda su evidencia contiiole-;yprecisa:mente-de-ahi surge la 
equivocada apreciacion de que toda su contabilidad no estaba al dia. No hay evi- 
dencia de que el contribuyente se haya negado a presentar los documentos soporte 
de sus pasivos, pues, por el contrario, en la respuesta al requerimiento especial, y 
en el recurso de reconsideraci6n, solicit6 a· la Administracion efectuara nuevas 
inspecciones a toda su contabilidad, y como sin raz6n legal para ello la Adminis- 
traci6n le neg6 tal derecho, present6 ante el Tribunal con ocasi6n de la demanda, 
un importante mimero de documentos contables, y obtuvo un dictamen pericial 
que acreditaba mas alla de toda duda, que si llevaba contabilidad y que esta estaba 
compuesta por libros principales, libros auxiliares, comprobantes de contabilidad 
y documentos extemos que soportaban sus operaciones. El contribuyente dej6 en 
claro que desde el mismo momento en que se inici6 el debate con la Administra- 
ci6n tributaria, su intenci6n fue presentar a la Administraci6n su contabilidad, y 
no como lo afinna la Administraci6n tributaria, que su actitud fue la de "negarse 
a exhibir dicha contabilidad". 
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Argumenta igualmente el apoderado de la Cotporaci6n de Ahorro y Vivienda 
Colpatria que la Seccion Cuarta inadvierte que el 9 de marzo de 1971, con ponen- 
cia del senor consejero doctor Lucrecio Jaramillo Velez, la Sala Plena habia visto 
y ensefiado que "existen elementos esenciales" para todo acto administrativo, "de 
los cuales depende su validez y eficacia", siendo ellos "el 6rgano competente, la 

· voluntad-administrativa, el-contenido,··losmotivos,-la-finalidad-y-la-fonna;-yque···· 
explic6, nitidamente c6mo el contenido, que debe ser determinado, debe ajustarse 
a todas las normas juridicas vigentes, y que la vigencia de ese contenido, debe 
ajustarse a las normas juridicas superiores, siendo un elemento esencial, reitera, 
para la validez del acto. · 

Cuarta 

. Observa la Sala: Todo parece indicar que el recurrente se refiere a un momento 
distinto al sefialado por los actos acusados. Estos demarcan la ocasion en la cual 
fue la autoridad de impuestos a llevar a cabo la visita o inspeccion, mientras que 
el contribuyente va al tiempo en que el present6 al Tribunal "un importante nume- 
ro de documentos contables y obtuvo un dictamen pericial que acreditaba mas alla 
de toda duda, que si llevaba contabilidad y.· que esta estaba compuesta de libros 
principales, libros auxiliares, comprobantes de contabilidad y documentos exter- 
nos que soportaban sus operaciones". Resulta claro entonces que los actos de ad- 
ministraci6n al ser motivados, se atienen a ese instante, no a uno posterior, lo que 
seria il6gico, y todo revela que cuando ello sucedi6, la exhibici6n no podia hacerse 
a la contabilidad de un modo integral porque, como se ha dicho, no todos sus libros 
estaban al dia, 

Ha de concluirse, por tanto, que tampoco la sentencia impugnada desconocio 
la jurisprudencia arriba transcrita por no haber dado el caracter de falsa motiva- 
ci6n ideologica a lo afirmado por los actos acusados acerca de la negativa de ex- 
hibir dicha contabilidad, si bien se exhibi6 parte de esta, De Conformidad con el 
art. 50 del Codigo de Comercio, la contabilidad solamente podra llevarse en libros 
registrados, de manera que suministre una historia clara, completa y fidedigna de 
los negocios de los comerciantes, coil sujecion a las reglamentaciones que expida 
el gobiemo, haciendo parte de la misma (art. 51) "todos los comprobantes que 
sirvan de respaldo a las partidas asentadas en los /ibros, asi como la correspon- 
dencia directamente relacionadacon los negocios". En otras palabras, Ios compro- 
bantes no pueden respaldar algo inexistente y, como ya se ha dicho, unicamente 
en virtud de los asientos, los comprobantes tienen rango probatorio respecto a 
ellos, Si bien el contribuyente en el caso sub-lite mostr6 los documentos compro- 
bantes de los pasivos, no hizo lo propio en tomo 'a la totalidad de los libros, debido 
a que unos de ellos no estaban al dia,; no registraban una historia clara, completa 
y fidedigna de los negocios del comerciante. 

· No ve la Sala, por consiguiente, que la sentencia de la Secci6n Cuarta haya 
desconocido o alterado la Jurisprudencia sefialada por el recurrente. Se limito a 
sefialar como la motivaci6n en lo a esto atafie, obedecio alas circunstancias facti- 
cas que rodean el caso en estudio. 
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La Seccion Cuarta, al examinar el sentido del contenido y de las motivaciones, 
hallo respaldo de aquel en los canones que informan la materia, y encontro que · 
estas se amoldaron a las objeciones fundamentales que, respaldadas por los hechos 
probados, se hicieron a la declaracion de renta, inspirado todo en el servicio publi- 
co que regenta los temas fiscales, vige~tes para la epoca que rigio tal denuncia. 

Observa la Sala: . Ciertamente que entre otras frases usadas en las conside- 
raciones del fallo de la Seccion Cuarta ve en el .requerimiento "explicaciones un 
tanto imprecisas". No obstante, de ello no es valido colegir que este admitiendo 
que todas las motivaciones o su contenido se alejen de las normas juridicas vigen- 
tes, ni, tampoco que las motivaciones vayan en discordancia con las circunstancias 
de hecho o de derecho, con las anotadas en los actos. Si ello fuera asi, el uso 
inadecuado de locuciones o de palabras, frecuente por demas en los textos de los 
actos administrativos, tomariamos invalidos con desmedro de la seguridadjuridi- 
ca y de la presuncion de legalidad que son los subtentaculos de los pronunciamien- 
tos de la Administracion e, incluso de las normas legates en general. La 
jurisprudencia tiene un significado diferente; el contenido y la motivacion de los 
actos administrativos; el primero debe ajustarse a las normas juridicas y a los prin- 
cipios de derecho como pautas de ellos, y los segundos han de reflejar las cuestio- 
nes facticas, las circunstancias de hecho que ban movido a la Administracion a . 
pronunciarse en determinado sentido, y solo cuando aquel se distancia del espiritu 
de las reglas o cuando estas no responden a la realidad o se toman por capricho 
tales elementos del acto desobedeceran el sentido de que deben revestirse, maxime 
si ellos no consultan los intereses del servicio publico a que este destinado dicho 
acto. 

i 
_j 

Dice seguidamente que la contradiccion entre esa jurisprudencia y la acogida 
por el fallo de la Seccion Cuarta "es clara toda vez que mientras para la Sala Plena 
del Consejo de Estado, las circunstancias de hecho ode derecho que llevan a dictar 
los actos administrativos conforman su contenido y constituyen el motivo de tales 
actos, y estos son dos elementos esenciales para la validez. de los mismos, para la 
Seccion Cuarta la deficiencia y la falta real de motivos, no puede predicarse para 
la existencia o invalidez del acto, y tal conclusion no varia si las explicaciones del 
mismo" ... son o no detalladas, extensas o precisas". 

Y en cuanto a los motivos como elemento esencial del acto administrativo, 
recuerda el impugnador que la jurisprudencia en cita ya habia ensefiado que la 
"administracion no puede actuar caprichosamente, sino que debe hacerlo tomando 
en consideracion las circunstancias de hecho y derecho que corresponde. En las 
actividades fundamentalmente regladas, los actos de la administracion estan casi 
totalmente determinados de antemano; en cambio, en las actividades discreciona- 
les, la administracion tiene un margen mas o menos amplio para decidir, pero debe 
tomar en cuenta las circunstancias y los fines propios del servicio a su cargo. Las 
circunstancias de hecho o de derecho que, en cada caso, llevan a dictar el acto 
administrativo constituyen la causa, o mejor, el motivo de dicho acto 'administra- 
tivo". 
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Sexta 

El impugnante comenta que bubo olvido de la jurisprudencia que habla de los 
principios de publicidad y contradiccion de la prueba, analizados en fallo de 7 de 
noviembre de 1960; de la Sala Contenciosa Administrativa, con ponencia del se- 
nor cortsdjero doctor Guillermo Gonzalez Charry. Sostiene que de la inspeccion 
contable nose dio traslado al contribuyente y nose le dio oportunidad de discutir- 
la, controvertirla o de comprobar los hechos a que ella se refiere. 

Observa la Sala: Se ha leido con cuidado la historia procesal de la presente litis 
en lo ateniente a posible contradiccion, pero no se alcanza a dar ni el menor atino 

- -de-ella, -Un hecho-negativo-acerca-de-que-la·contabilidad no· estabaal dia-enel · -- 
momento de la inspeccion solo podria ser demostrado mediante algo que revelara 
que este hecho no existio, mas, como se ha visto, todo apunta a que la contabilidad 
estaba con dos afi.os de atraso y que aun despues de celebrada la inspeccion, en 
marzo de 1983, todavia persistia el atraso. Eso fue lo que tuvo en cuenta la Seccion 

Quinta 

Como se eriunci6 arriba, otra de las objeciones que el recurrente hace al pro- 
mmciamiento de la Seccion cuarta estriba en ladesatencion a la.jurisprudencia 
dada por la Sala de lo Contencioso Administrativo el 17 de julio de 1959, con 
ponencia del senor consejero doctor Pedro Gomez Valderrama en tomo al sistema 
de liquidaci6n de tributo de renta y complementarios conocido como de "compa- 
racion de patrimonios". Para esa jurisprudencia, antes de proceder a su aplicaci6n, 
las oficinas respectivas "solicitaran del contribuyente la explicacion del caso, fi- 
jandole para ello un termino razonable", porque si asi nose hiciera, se violaria el 
principio del art. 26 de la antigua constitucion, es decir, una de las garantias fun- 
damentales sobre las cuales reposa la estructura del estado de derecho. No hacer 
asi, el acto seria nulo por ilegalidad,. al quebrantarse normas especiales del proce- 
dimiento seiialado por la ley para hacer uso del sistema mencionado, o sea, la de 
oir previamente al contribuyente las.explicaciones pertinentes. 

· Para el recurrente en suplica extraordinaria hay contradiccion entre la tesis de 
la nueva jurisprudencia: de la Seccion Cuarta y la de la Sala Plena porque, al admi- 
tir como valido un requerimiento especial impreciso y deficiente, sin explicacion 
de hechos y valoracion de pruebas, y que no traslado al acta de inspeccion contable 
a Colpatria, y, en la practica ello equivalio a tener como prueba la "no exhibicion 
de la contabilidad:", y a penalizar la no aceptacion .de las pruebas presentadas con 
el sistema de comparacion patrimonial. 

Observa la Sala: No hay quebranto de jurisprudencia en cuanto este atafie, por- 
que pese a que, en verdad, el requerimiento fue impreciso y deficiente, en ultimas 
se refirio al hecho cierto de que no se mostr6 la contabilidad, aunque si unos libros 
que no estaban al dia, dos afios despues del denuncio fiscal; y de alli que no pudie- 
ra aceptar despues otras pruebas para demostrar la existencia de los pasivos. De 
manera que tanto el. Tribunal como la Seccion Cuarta si vieron cumplidos, en 
esencia, lo que al respecto exigen las normatividades tributarias. 
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Septima 

La mas importante y trascendental contradiccion entre la jurisprudencia de esta 
Sala Plena y la de la Secci6n Cuarta la encuentra el recurrente en lo que atafie al 
principio de la presunci6n de veracidad de que goza la declaracion de renta y 
complementarios que, en desarrollo de normas vigentes para las epocas en que 
fueron emitidas, acogi6 el Consejo de Estado el 23 de noviembre de 1939 (con 
ponencia del consejero doctor Elias Abad M), el 18 de noviembre de 1940 ( con 
ponencia del consejero doctor Ramon Miranda), el 7 de octubre de 1941 (con 
ponencia del consejero doctoro Tulio E. Tasc6n), el 23 de mayo de 1960 ( con 
ponencia del consejero doctor Alejandro Dominguez Molina, y mas adelante por 
la propia Secci6n Cuarta. Al menguar, por ende, el valor de esta presuncion, la 
setencia controvertida desconoce lo sentado en las dichas jurisprudencias, 

Esas jurisprudencias son del siguiente tenor: 

"La declaracion del contribuyente lleva en si una presunci6n de verdad 
que solo puede destruirse mediante pruebas fehacientes. Para este efecto 
la administracion esta sujeta al sistema probatorio ordinario ... ". 
"La presuncion de exactitud de toda.declaraci6n implica que debe ser des- 
virtuada por medios irrebatibles que lleven al convencimiento del animo 
defraudatorio del contribuyente ... ". 
"El aumento del activo del contribuyente debe probarse por el liquidador 
y solo a el incumbe probarlo para justificar su liquidacion, para cuyo efec- 
to esta investido por la ley de facultades suficientes para delegar las prue- 
bas necesarias ... ". · 
"La presunci6n de veracidad de la declaracion es una garantia para el con- 
tribuyente mientras no aparezca la plena prueba de su inexactitud ... ". 

Arguye entonces el suplicante que la providencia de la Secci6n Cuarta es con- 
traria a esa jurisprudencia porque supedita la eficacia probatoria de la presunci6n 
de veracidad al arbitrio de la administraci6n que, en ejercicio de sus facultades 
puede, por meros cruces de informaci6n con terceros, cuestionar el denuncio fiscal 
sin que obre comprobaci6n plena en contrario, porque releva a la administracion 
de la carga probatoria que le corresponde y porque desconoce la naturaleza y los 

cuarta al no acceder a las suplicas de la demanda, por cuanto las )eyes fiscales y el 
C6digo de Comercio marcan un rumbo preciso en lo que hace al valor probatorio 
de la contabilidad. Recuerdese que el art. 63 del C6digo de Comercio indica c6mo 
los funcionarios de las ramas jurisdiccional y ejecutiva del poder publico pueden 
ordenar de oficio la presentaci6n o examen de los libros y papeles del comerciante 
para, entre otros eventos, la tasacion de impuestos a fin de verificar la exactitud de 
las declaraciones, de modo que si la contabilidad que, como se ha recalcado, es un 
todo integral y no fragmentario, si ella no esta al dia no puede demostrarse la 
existencia de los pasivos, lo que abre las puertas para aplicar el sistema de la com- 
paracion de patrimonios de una vigencia y la anterior. 
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efectos propios de la presuncion, que invierte la carga de la prueba para la Admi- 
nistracion. 

Sohre el topico explica: 

A) De acuerdo con la sentencia suplicada "el atraso de uno de los varios libros 
de contabilidad constituye no solo atrasci de ese libro, sino toda la contabilidad, 
tipificando, ademas, que la compafiia declarante rehuyo la exhibicion de los docu- 
mentos o pruebas o negarse a exhibir la contabilidad y que, como consecuencia de · 
ello, se impone la aplicacion del sistema de comparacion patrimonial. 

B) La Seccion Cuarta le otorga a la peticion de inspecciones oculares, a la 
certificacion del revisor fiscal y a las pruebas oficiales, asi como al balance pre- 
sentado por la Cornpafiia a la Superintendencia, que se basan en la contabilidad, 
una perdida de su validez probatoria frente a: la Administracion de Impuestos y a 
los tribunales, afirma el recurrente, y 

C) Le da el caracter de prueba fehaciente a un acta de inspeccion de Iibros que 
no fue objeto de debate probatorio (publicidad y contradiccion), no obstante que 
asi desconoce dos jurisprudencias de la Sala Contenciosa y hasta de la propia Sec- 
cion Cuarta, que corroboran como "una deficiencia en los registros contables se 
subsana con una comprobacion en debida forma ... " ( sent. de 7 de febrero de 193 5, 
consejero ponente doctor Isaias Cepeda), y como "para que las pruebas aducidas 
en unjuicio sirva aljuez como instrumentos idoneos de informacion debe partici- 
par de los principios de publicidad y contradiccion. Estos principios son comunes 
a todas las pruebas y entre ellas, en especial, la inspeccion ocular ... " (sent. de 7 de 

· noviembre de 1960, consejero ponente doctor Guillermo Gonzalez Charry). 

Observa la Sala: Como puede apreciarse, todas las sentencias citadas se refie- 
ren a la presuncion de veracidad de ladeclaracion tributaria y, segun el suplicante, 
fueron contrariadas porque en la sentencia acusada se sostuvo que de la presun- 
cion de veracidad no puede inferirse la obligacion de la Administracion de aceptar, 
sinjuicio valorativo, las afirmaciones del contribuyente y, de otra parte, no le es 
licito al mismo escudarse en la presuncion dicha para "negarse a exhibir su conta- 
bilidad, porque tal negativa se traduce en otra presuncion contraria cual es la de 
tener probados en su contra los hechos que se pretenden demostrar en la inspec- 
cion de contabilidad". 

Basta leer las fechas de las sentencias citadas para sustentar este cargo para 
concluir que todas son anteriores a 1961, afio en el cual fue dictado el Decreto 
1651, que se ha considerado el primer estatuto sobre pruebas tributarias, y que la 
sentencia ahora suplicada se refiere al afio de 1980, cuando ademas del mencionad 
decreto 1651 de 1961, se habian producido las reformas tributarias de 197 4 y 1977 
que introdujeron modificaciones sustanciales al regimen de pruebas y concreta- 
mente a la presuncion de veracidad de la declaracion en materia de pasivos, que 
eieftema que ocup6 al faifo rectirrfrfo. - - ·- -- -·- -- . - .. . - - - - - ..... - ... - 

En efecto, desde el Decreto 2053 de 1974 para que procediera el reconocimien- 
to de los pasivos se exigio a los contribuyentes el cumplimiento, no solo de requi- 
sitos formales, como los de suministrar determinadas informaciones en la 
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Expresa el recurrente que la Secci6n Cuarta, al estimar el atraso en la contabi- 
lidad como "rehuir la exhibicion de los documentos o pruebas exigidas por el 
Estado en ejercicio de su poder de imposicion" o "negarse a exhibir la contabili- 
dad" y deducirle la consecuencia punitiva de no poder invocarla como prueba con 
posterioridad, desconocio la jurisprudencia anterior de la Corporacion, sentadas 
en los fallos de 7 de febrero de 1935 (ponente, doctor Isaias Cepeda) que dijo que 
"una deficiencia en los libros contables se subsana con una comprobacion en de- 
bida forma" y en el de 7 de noviembre de 1960 (ponente, doctor Guillermo Gon- 
zalez Charry) en la que se dijo que "para que las pruebas aducidas en un juicio 
sirvan al juez como instrumentos id6neos de informaci6n deben participar en los 
principios de publicidad y contradiccion. Esos principios son comunes a todas las 
pruebas y entre ellas en especial a la inspeccion ocular". 

Observa la Sala: Quepa advertir nuevamente que las jurisprudencias invocadas 
son todas anteriores al afio de 1961. El valor probatorio de la contabilidad fue 
regulado integramente por el decreto 1651 de 1961, por el decreto 2821 de 197 4 
y por la ley 52 de 1977 de manera muy especial. 

El articulo 40 del decreto 2821 de 1974 sefialo que "tanto para comerciantes 
como para quienes no estando legalmente obligados, lleven libros de contabilidad, 
estos seran prueba suficiente siempre que reunan los siguientes requisitos ... 3. Re- 
flejar completamente la situaci6n de la entidad o persona natural...". Y el art. 37 
de la ley 52 de 1977 dispuso: " .. .la negativa del contribuyente a exhibir sus libros, 
comprobantes o documentos de contabilidad, se tendra como indicio en su contra 
y no podra invocarlos posteriormente como prueba en su favor ... " (las subrayas no 
son del texto ). Entonces, si el fallo recurrido, del hecho de "rehuir la exhibicion de 

Octava 

declaraci6n de renta, sino de naturaleza probatoria, pues se les impuso la obliga- 
cion de conservar los documentos correspondientes a la cancelacion de la deuda, 
por el termino de la revision oficiosa. El cumplimiento de este deber, al tenor del 
art. 116 del decreto reglamentario 187 de 1975 generaba la obligacion para el 
contribuyente renuente, de demostrar la existencia del pasivo. 

Por otraparte, la ley 52 de 1977 (art. 33) dispuso que "se consideran ciertos los 
hechos consignados en las declaraciones tributarias, en las adiciones a las misma 
o en las respuestas a requerimientos administcativos, cuando nose haya solicitado 
una comprobacion especial ni la fey la exija" (se subraya por la Sala), lo que 
implica una modificacion fundamental a la concepcion de la presuncion de vera- 
cidad de la declaracion de renta y patrimonio, en aquellos casos en los que la ley 
exige una comprobaci6n especial, que es, como se ha visto, el caso referente a la 
declaracion de pasivos. 

Lo anterior lleva a la Sala a concluir que las sentencias invocadas no son cote- 
jables con la recurrida, pues aim cuando tratan acerca de la misma materia, lo 
hacen desde angulos legislativos que no solamente no son los mismos, sino que 
son fundamentalmente diferentes. 
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-- -Sostiene ·el recurrente quda·sentencia·suplicada·le·dio .mas-valor-aIa-verdad- 
formal que a la verdad real, dandole prevalencia a los formalismos, a las ritualida- 
des, no obstante que hay piezas que revelan, con claridad meridiana, la verdadera 
existencia en los pasivos, y asi desconoce u olvida jurisprudencias tales como la 
de 16 de julio de 1959 (ponente, doctor Carlos Gustavo Arrieta Alandete ), segun 

Decima 

Para el suplicante, la sentencia objeto de censura le da al sistema de compara- 
ci6n patrimonial un alcance inusitado, en contra de la filosofia que orient6 su crea- 
ci6n, le adjudica identico valor a una deuda cuestionada por deficiencias de orden 
formal que a una deuda irreal o inexistente, provoca artificialmente una diferencia 
patrimonial inexistente mediante el rechazo de unos pasivos comprobados satis- 
factoriamente y de ella colige la capitalizaci6n de unas rentas igualmente ficticias, 
no obstante que tanto en 1959 (ponente, doctor Pedro Gomez Valderrama) yen 
1962 (ponente, doctor Ricardo Bonilla), ya habian explicado c6mo "el sistema de 
determinaci6n de la renta por comparaci6n patrimonial es excepcionalisimo" y 
que "por tanto, la facultad de los funcionarios es reglada y su ejercicio debe estar 
estrictamente cefiido a los alcances de este sistema especial", y que "si el contri- 
buyente explica razonablemente la diferencia patrimonial, debe desecharse el sis- 
tema especialisimo de determinaci6n de la renta por comparaci6n de patrimonios 
y recurrirse al sistema ordinario". · 

Observa la Sala: Este cargo no puede analizarse aislado de las observaciones 
hechas por la Sala a los que acaban de examinarse. Porque precisamente la aplica- 
ci6n de! sistema de determinaci6n de la renta por el sistema de comparacion patri- 
monial y la del tributo que de ella se deriva tiene lugar, entre otros eventos, cuando 
no se demuestra, por los medios adecuados de prueba, la existencia de los pasivos, 
y ya se ha visto que ellos no pudieron ser probados por el atraso de la contabilidad. 
En consecuencia, si se daba una de las causas para hacer uso, por parte de la Ad- 
ministraci6n, de dicho sistema, es de concluir que los principios sefialados de la 
exepcionalidad del mismo no fueron desconocidos y que, por ende, al no probarse 
la realidad de los pasivos por el media apto para hacerlo, el era el aplicable y que 
la Secci6n Cuarta no desconoci6 la jurisprudencia que el recurrente afirma fue 
contrariada. No prosperara este cargo. 

Novena 

documentos contables" (hecho que no es susceptible de verificaci6n en el recurso 
extraordinario de suplicajdedujo la consecuencia de que elcontribuyente ya no 
puede invocar posteriormente su contabilidad como prueba, es evidente que se 
apoy6 en el art. 3 7 de la ley 52 de 1977, norma que estaba vigente para el afio 
gravable de 1980 y que por motivos obvios no podia ser considerada por los juz- 
gadores de afios ariteriores a 1961. 

Por ello, concluye la Sala, tampoco son comparables las jurisprudencias invo- 
cadas por el recurrente en el caso sub-lite. 

SALAPLENA 
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Nose infirma la sentencia de catorce (14) de junio de mil novecientos noventa 
y uno (1991), proferida por la Secci6n Cuarta del Consejo de Estado. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y D~VUEL VASE EL EXPEDIENTE A LA 
. SECCION DE SU ORIGEN -CUMPLASE- 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada en sesi6n celebrada el dia 10 
de noviembre de 1992 . 

Alvaro Lecompte Luna, Presidente; Clara Forero de Castro, Carlos Orjuela- 
Gongora, Joaquin Barreto Ruiz, Miguel Gonzalez Rodriguez, Salva Voto; Luis E. 
Jaramillo Mejia, Juan de Dios Montes Hernandez, Jorge Penen Deltieure, Ausen- 
te; Yesid Rojas Serrano, Ernesto Rafael Ariza Munoz, Salva Voto; Carlos Betan- 
cur Jaramillo, Amado Gutierrez Velasquez, Salva Voto; Dolly Pedraza de 
Arenas, Libardo Rodriguez Rodriguez, Daniel Suarez Hernandez, Diego Younes 
Moreno, Julio Cesar Uribe Acosta, Ausente; Hugo Palacios Mejia salva voto, 

Nubia Gonzalez Ceron; Secretaria General 

..! 

FALLA: 

la cual "la Administracion no puede hacer uso de sus prerrogativas sino dentro del 
cumplimiento exacto de las normas reguladoras de sus actividades, buscando la 
verdad como piedra angular en la cual descansa la razon de su imperio ... " (se 
subraya) 

Observa la Sala: No se trat6, ciertamente, de un cuestion formal o ritual. La 
apreciacion de la prueba, su valoracion, obedece a parametros que ha fijado la ley. 
Si para la contabilidad que, como se ha dicho, la ley ha determinado c6mo ha de 
servir y c6mo ha de tenerse como prueba y descarta, si ella no existe, cualquier 
otro media distinto a ella para comprobar lo que ella debio registrar, no es que se 
de paso a la verdad formal por encima de la verdad real, sino que ese hecho -la 
existencia de los pasivos en el caso de autos- no puede probarse, que fue lo que 
hizo la Seccion Cuarta al confirrnar la sentencia del a-quo para no darle valor 
probatorio a los comprobantes no registrados en la contabilidad y que en un prin- 
cipio la contribuyente no exhibio y que tardiamente quiso suplirlos con certifica- 
ci6n del revisor fiscal con el balance llevado a la Superintendencia Bancaria. Si la 
verdad es la conforrnidad de las cosas con el concepto que de ellas forma la mente, 
si los hechos son cuestiones que han de establecerse mediante pruebas id6neas y 
estas nose allegan.de acuerdo a las pautas determinadas por la ley, es apenas obvio 
que la verdad verdadera o la verdad formal no puedan predicarse en el juicio, sino 

· que el juzgador ha de tener el hecho -la existencia de los pasivos- como no 
probado. 

Este ultimo cargo, igualmente, no puede prosperar. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Adminis- 
trativo, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por au- 
toridad de la ley, 

EXP. S-222 
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. 1.- La sentencia de la cual me aparto afirma que, de acuerdo con el articulo 48 
del Codigo de Comercio, por no ser la contabilidad algo parcial, si todos sus ele- 
mentos no estan al dia, la contabilidad es inexistente. Esta interpretaci6n del C6- 
digo de Comercio se opone al articulo 654 del estatuto tributario, en cuyos literal es 
"a" y "f" se distingue en forma nitida entre la inexistencia y el atraso en materia conta6ie~ · ·-- - - ·· - - - · ----- - · - - -· - - -··--- -- 

2.- Despues de afirmar que la contabilidad era inexistente, la sentencia la cali- 
fica de atrasada. Creo que no es posible predicar ambos adjetivos respecto de una 
misma contabilidad. 

Con todo respeto, no comparto la opinion de la mayoria por las siguientes ra- 
zones: 

Ref.: Radicacion S-222 

Actor: Corporacion de Ahorro y Vivienda Colpatria 

SALVAMENTO DE VOTO DEL CONJUEZ DR~ HUGO PALACIOS 
MEJIA 

La sentencia de la cual me aparto afirma que, de acuerdo con el articu- 
lo 48 del C. de Co., por no ser la contabilidad algo parelal, si todos sus 
elementos no estan al dia, la contabilidad es inexistente. Esta interpre- 
taclen del C. · de Co. se opone al articulo 654 del estatuto trlbutarie, en 
cuyos literales a y f, se distingue en forma nitida entre la inexistencia y 
el atraso en materia contable. El articulo 654 distingue tambien entre 
los fenomenos de "atraso" en la contabilidad y "negativa de exhlbieien. 
Y ni elarticulo 37 de la Ley 52 de 1977, o el 15 del decreto 3803 de 1982 
confundian los fenemenos. 

CONT ABILIDAD-Valor probatorio!LIBROS DE CONT ABILIDAD- Exhibi- 
ci6n/LIBROS DE CONT ABILIDAD-Atraso/(Salvamento de voto). 
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5.- Los supuestos de hecho que utilize la administraci6n (inexistencia y nega- 
tiva de exhibicion) no se ajustaban, ciertamente, a la realidad, que era la de up 
atraso, sin duda censurable, pero cuyos efectos son objeto de regulaciones diferen- 
tes. Por lo tanto, tal como ha sostenido la Sala.Plena del Consejo de Estado, en las 
sentencias que cit6 el actor sobre motivacion de los actos administrativos, y en 

. otras similares, debia anularse el acto objeto de la controversia. 

6. - La administraci6n interpret6 el articulo 15 del decreto 3 803 de 1982, porque 
los fen6menos de "atraso'' contable, "inexistencia" de contabilidad, y "negativa de 
exhibicion" son fen6menos tipicos, que la ley vigente cuando naci6 la controver- 
sia no confundia, y que el estatuto tributario distingue hoy con nitidez. La confu- 
sion entre ellos impidi6 que se aceptara la prueba que aport6 el contribuyente, y 
con la cual sus pretensiones habrian debido resultar exitosas. 

Con todo acatamiento, 

Hugo Palacios Mejia 

Conjuez. 

NOT A DE RELATORIA: El Salvamento de voto del Consejero Dr, Armando 
Gutierrez. Velasquez expresa lo siguiente: con el mayor comedimiento me aparto 
del criterio mayoritario de la Sala, en cuanto decidio conocer del recurso extraor- 
dinario de suplica de la referencia. Habiendose interpuesto el recurso cuando se 
encontraba vigente la Constituci6n Politica de 1991, no habia porque ocuparse del 
analisis de su posible prosperidad, habida cuenta que es improcedente. La Sala, 
tambien por mayoria, tiene decidido que el aludido recurso desaparecio por efecto 
de lo dispuesto en el articulo 230 de la Nueva Carta Politica, en cuanto prescribe 
que los jueces, en sus providencias, solo estan sometidos al imperio de la ley". No 
habian raz6n, entonces, para entrar en concesiones, que demeritan el criterio adop- 
tado por exhibir poca firmeza. 

3. - El articulo 654 del estatuto tributario distingue tambien entre los fenomenos 
de "atraso" en la contabilidad, y "negativa de exhibicion". Y ni el articulo 37 de la 
ley 52 de 1977, o el 15 del decreto 3803 de 1982 confundian los fen6menos. 

4.- Tal como se observa en la Resolucion A-000388 del 20 de marzo de 1985, 
la administraci6n supuso que el "atraso" contable es igual a la "inexistencia" de la 
contabilidad. Y luego sostuvo, de manera explicita, como "base legal" de su nega- 
tiva frente al recurso del contribuyente, la identidad entre "inexistencia" de conta- 
bilidad y la "negativa a exhibir". Y con tal base, se abstuvo de decretar la practica 
de nueva visita y de dar valor de plena prueba a la certificacion del revisor fiscal 
que la empresa aport6 al expediente para confirmar los pasivos sobre los que ver- 
saba la controversia. 

RAD. S-222 
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~- -€omo salvamento de voto a la sentencia dictada por la Sala Plena; con fecha 
17 de noviembre de 1992, por medio de la cual no se infirrn6 la sentencia recurrida 
proferida por la Secci6n Cuarta de la Sala Contencioso Administrativa de esta 
Corporaci6n, que habia confirmado la expedida por el Tribunal Administrative de 
Cundinamarca, que deneg6 las pretensiones de la demanda, comedidamente me 

Consejo de Estado.- Sala de lo Contencioso Administrativo.- 

Ref.: Expediente No. S-222 

Recurso extraordinario de suplica. 

Actor: Corporacion de Ahorro y Vivienda Colpatria. 

SALVAMENTO DE VOTO DEL DOCTOR MIGUEL GONZALEZ RO- 
DRIGUEZ 

Basta leer las fechas de las sentencias citadas como fundamento del re- 
curso de supllca, para concluir que todas son anteriores a 1961, aiio en 
el coal fue dictado el Decreto 1651 que se ha considerado el primer es- 
tatuto sob re pruebastrtbutarlas, y- que la ha considerado el primer es- 
tatuto sobre pruebas .tributarlas, y que la sentencia ahora suplicada se 
refiere al afio de 1980, cuando ademas del mencionado Decreto 1651 de 
1991, se habian producido las reformas tributarias de 1974 y 1977 que 
lntrodujeron modificaciones sustanciales al regimen de pruebas y con- 
cretamente a la presuncion de veracidad de la declaracien en materia 
de pasivos, que es el tema que ocup6 el fallo recurrido. Ademas, en el 
presente caso no se trat6 de demostrar con la conta- bilidad de fa con- 
tribuyente, un pasivo, como erreneamente se ha pensado y alegado, si- 
no que, con medio probatorio ideneo y conducente -dictamen 
pericial-, se demostr6 la real existencia de dicho pasivo. 

IMPUESTO SOBRE LA RENT A/PASIVO/RECURSO EXTRAORDINA- 
RIO DE SUPLICA/Salvamento de Voto. 
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permito anexar al expediente el proyecto de sentencia que elabore para la conside- 
racion de aquella y que no fue acogido por la mayoria de sus integrantes, teniendo 
para ello en cuenta especialmente la consideracion que se recoge en la pagina 26 
de la sentencia, relativa a que "Basta leer las fechas de la sentencias citadas -co- 
mo fundamento del recurso de suplica, agrego- para sustentar este cargo para 
concluir que todas son anteriores a 1961, afio en el cual fue dictadoel Decreto 
1651, que se ha considerado el primer estatuto sobre pruebas tributarias, y que la 
sentencia ahora suplicada se refiere al aiio de 1980, cuando ademas del mencio- 
nado Decreto 1651, que se ha considerado el primer estatuto sobre pruebas tribu- 
tarias, y que la sentencia ahora suplicada se refiere al aiio de 1980, cuando ademas 
del mencionado Decreto 1651 de 1961, se habian producido las. reformas tributa- 
rias de 1974 y 1977 que introdujeron modificaciones sustanciales al regimen de 
pruebas y concretamente a la presuncion de veracidad de la declaracion en ma- 
teria de pasivos, que es el tema que ocupo el fallo recurrido. · 

" ", consideracion que llev6 a la mayoria de la Sala a rechazar el cargo 
que se encontr6 probado en la ponencia elaborada por el suscrito Consejero. 

Adicionalmente, debo agregar en esta oportunidad, como lo hice en las sesio- 
nes en donde se discutio el proyecto de sentencia no acogido por la mayoria, que: 
a) la presuncion de veracidad de las declaraciones tributarias se ha mantenidoen 
las diferentes reformas tributarias: ella no ha desaparecido; b) la comprobacion 
especial de ciertos hechos en materia tributaria, tales, como por ejemplo, la discri- 
minaci6n de deducciones y exenciones a la renta liquida, de los pasivos patrimo- 
niales y de las personas acreedoras del declarante, etc., tambien siempre ha 

.existido, hasta fecha reciente en donde simplemente se hacen las denuncias globa- 
les por esos conceptos, con la obligacion de mantener los documentos que com- 
prueben la existencia real de deducciones, exenciones, . pasivos, etc., para 
mostrarlos cuando la autoridad tributaria lo exija; c) que, antes y ahora, si no se 
comprobaba con los anexos que era obligatorio acompafiar a la declaracion tribu- 
taria-antes- o nose comprueba- o comprobaba antes ~en una visita contable 
o con motivo de un requerimiento -ahora-, 16gico es que la misma ley, ante esa 
circunstancia, desconoce a la declaracion de renta y patrimonio, o a la del deno- 
minado IV A, la presuncion de veracidad que la amparaba. · 

En ESO NO HA HABIDO CAMBIO ALGUNO, que le permitiera a la mayo- 
ria de la Sala llegar a la conclusion de que las sentencias invocadas por la recu- 
rrente no son cotejables con la recurrida, pues los problemas se trataron desde 
angulos legislativos "que no son los mismos, sino que son fundamentalmente di- 
ferentes", como se concluye en las paginas 27 y 28. 

Por lo demas, cabe observar que en el presente caso, no se trat6 de demostrar 
con la contabilidad de la contribuyente-accionante-recurrente un pasivo, como 
err6neamente se ha pensado y alegado.cosa que realmente no se podia hacer con- 
forme a la legislacion, sino que, por el contrario, con medio probatorio ,id6neo y 
conducente, como lo es un dictamen pericial debidamente fundamentado y que, 
por tanto, hace plena prueba en el proceso referido, se demostr6 la.REAL EXIS- 
TENCIA DE DI CHO PASIVO, aportando los peritos designados por el Tribunal 

EXP. S-222 
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Para confirmar la sentencia del a-quo que nego las pretensiones de la demanda, 
la Secci6n Cuarta se fundament6 en las siguientes consideraciones, en sintesis: 

______ Para.la Sala elasunto fundamental de la litis no es otro que el relacionado con -- 
el valor probatorio tanto de la declaracion de renta cuya presunci6n de legalidad 
invoca la demanda, como de la certificacion contable arrimada al proceso, para 
acreditar el pasivo rechazado por la Administracion. No obstante, analizara uno a 
uno los cargos de violacion de Ia demanda frente a la sentencia apelada, asi: 

I. FUNDAMENTOS DE LA SENTENCIA RECURRIDA 

PROYECTODE SENTENCIA ANEXO 

La CORPORACION DE AHORRO Y VIVIENDA COLPATRIA, por inter- 
medio de apoderado especial constituido al efecto, interpuso recurso extraordina- 
rio de suplica contra la sentencia de 14 de junio de 1991 en cuanto por ella la 
Seccion Cuarta de la Sala de lo Contencioso Administrative de esta Corporacion 
confirm6 la sentencia dictada por el Tribunal Administrative de Cundinamarca, - 
que habia denegado las pretensiones de la demanda. 

de ·primera instancia, las fotocopias autenticadas de Ios CDT constituidos por un 
sinnumero de personas en la Corporacion demandante y de los extractos de las 
cuentas de ahorro constituidas o abiertas por otro sinmimero de personas, docu- 
mentos de los cuales se deduce la existencia de un pasivo por suma superior a los 
quinientos millones de pesos, que coincide con la determinada por la Administra- 
cion de Impuestos para, rechazandola, determinar la rente por el sistema de com- 
paracion de patrimonies. 

Los peritos -debe dejarse muy claro- no se fundamentaron en libros de una 
contabilidad, que ya no servia de prueba, segun la ley; se fundamentaron en esos 
documentos y para demostrar la realidad de los hechos, anexaron fotocopias au- 
tenticadas de ellos. Ante eso, cabe preguntarse: puede un Juez de esta Republics, 
o de cualquier otra, encontrando demostrada de manera fehaciente la realidad de 
un hecho, de un pasivo, cuyo rechazo por razon de tecnicismos procesales deter- 
min6 un impuesto confiscatorio y que desconoce el postulado de que la ley no 
quiere que los ciudadanos y personas juridicas en general contribuyan al funcio- 
namiento del Estado con otras sumas de dinero diferentes a las que correspondan 
a sus rentas y patrimonio, colocarse una venda en sus ojos, para decir que esa 
comprobacion procesal, autorizada por la misma ley, no sirve para impartir una 
justicia-real, equitativa y distributiva que evite la imposicion de una carga excep- 
cional, por lo gravosa, no querida por el legislador? 

Atentamente, 

Miguel Gonzalez Rodriguez 

F echa UT Supra. 

SALAPLENA 
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El tenor literal de las normas contenidas en los articulos 38 y 120-11 de la 
Constituci6n de 1886, 30, 32, 33, 63 y 66 de Ia Ley 52 de 1977, le permiten a la 
Sala inferir que: 

a) Para la tasaci6n de los impuestos, podra pedirse Ia presentaci6n de Ios Iibros 
de contabilidad y de los papeles anexos (inciso 2o., art. 38 C.N. de 1886), porque 
no de otra forma podria exigirsele al Presidente de Ia Republica, como suprema 

J autoridad administrativa, "cuidar de Ia exacta recaudaci6n de los caudales publi- 
, cos" (art. 120-11 ibidem). 

b) Como desarrollo de esos procesos constitucionales, la ley 52 de 1977, otorga 
a la Administraci6n amplias facultades de fiscalizacion e investigaci6n para ase- 
gurar el cumplimiento del objeto constitucional. Entre ellos la facultad de exigir al 
contribuyente o a terceros la presentaci6n de los documentos que registren sus 
operaciones cuando unos 1:1 otros esten obligados a llevar libros de contabilidad. 

Ninguna norma positiva autoriza a los contribuyentes a negarse o rehuir la 
exhibicion de los documentos o pruebas exigidas por el Estado en ejercicio de su 

La Sala no acepta este primer cargo, par cuanto considero que, si bien el reque- 
rimiento contiene explicaciones un tanto imprecisas, no existe Ia menor duda que 
en el mencionado requerimiento se hace referencia al hecho no solo conocido, sino 
originado en la misma contribuyente, del atraso en Ios libros de contabilidad, com- 
probado por Ia Administraci6n con motivo de visita practicada a la demandante, 
asi, como tambien, a Ia comprobaci6n de pasivos perfectamente individualizados, 
con Ia advertencia de que al no hacerse se procederia a Ia determinacion de la renta 
poi' el sistema de comparacion de patrimonios. Concluye, entonces, que no puede 
alegarse Ia inexistencia legal de requerimiento habiendose producido y cumplien- 
do con Ios requisitos de ley. 

De otro lado, Ilevar sus registros contables al dia es obligaci6n de los comer- 
ciantes, impuesta no solo por las normas tributarias, sino por el mismo C. de Co., 
hecho no cumplido por Ia actora. 

Tampoco puede alegarse violacion del derecho de defensa, porque aun cuando 
fuera cierto que el funcionario comisionado para realizar la inspeccion contable no 
hubiera solicitado prueba de los pasivos declarados, estas si fueron pedidas con 
ocasion del requerimiento. Solicitar doblemente Ia prueba constituiria un contra- 
septido. 

Finalmente, en cuanto hace a este primer cargo, Ia Seccion dice que si en gracia 
de discusi6n se admitiera que no bubo traslado del acta de visita, este hecho resulta 
irrelevante para concretar el hecho irregular contable, porque este no se origina en 
el acta de visita sino en la conducta omisiva del contribuyente. 

SEGUNDO CARGO: Violacion de la presuncion de veracidad de la declara- 
cion de renta · 

PRIMER CARGO. El requerimiento especial debe tenerse como inexistente 
por falta defundamento de hecho y de derecho, y sin requerimiento la liquidacion 
de revision es nu/a. 

EXP. S-222 
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poder de imposicion, Por el contrario, conforme al art. 67 del C. de Co., si el 
comerciante no presenta los libros y documentos exigidos, se tendran como pro- 
bados en su contra los hechos que la contraparte se proponga demostrar, si para 
esos hechos es admisible la confesion. 

c) Por tanto, no le es licito al contribuyente escudarse en la presuncion de ve- 
racidad de su denuncio tributario para negarse a exhibir su contabilidad.porque tal 
negativa se traduce, como se dijo, en otra presunci6n contraria. 

Tampoco de la presuncion de veracidad de la declaratoria puede deducirse la 
obligacion de la Administracion de aceptar, sinjuicio valorativo, las afirmaciones 
del contribuyente, sino que, como claramente se advierte en la sentencia 0654 del 
8 de junio de 1990, la Administracion esta obligada a verificar la realidad o vera- 
cidad de los datos en ella consignados, con miras a una exacta y legal tasaci6n del 
tributo. 

d) En el caso sub-Judice la Administracion pretendio verificar la realidad de las 
operaciones de! contribuyente, y para ta! efecto ordeno la inspecci6n contable, 
puesto que el cruce de informaci6n arrojaba diferencias sobre las consignadas en 
la declaracion, encontrando que sobre dichos documentos privados no podia Ile- 
varse a cabo la verificacion ordenada porque no estaban registradas las operacio- 
nes denunciadas ni aparecian los comprobantes o soportes contables. En ta! 
evento, por presuncion de! art. 67 de! C. de Co., el hecho. se tenia como probado 
en contra de! contribuyente, esto es, que el pasivo declarado no existia, y de ahi la 
necesidad para la sociedad de probar la realidad de los hechos denunciados en s'u 
declaracion, tal como lo exigio la Administracion al formularle el requerimiento. 

Precisamente, al contestar el requerimiento podian debatirse y resolverse las 
divergencias entre la Administracion y el contribuyente, y era el momento preciso 
para que este pudiera controvertir el hecho de la irregularidad contable y presentar 
los documentos soportes de los asientos de contabilidad. 

No prospera entonces el cargo formulado y por ta! razon la Sala comparte la 
. sentencia de! a-quo, que en este punto habra de confirmarse. 

CARGOS TERCERO Y CUARTO. Violacion de los articulos 9o. de la ley 145 
de 1960 y 98 de la fey 09 de 1983 y 92 def decreto 1651 de 1961. 

El recurrente increpa la sentencia de! a-quo manifestando que el unico argu- 
mento para la no aceptacion de la prueba contable se base en el atraso de los libros 
de contabilidad, como consta en el acta de inspeccion contable, documento lleva- 
do al expediente en forma irregular, al no haberse hecho conocer a la contribuyen- 
te con el fin de que fuera aceptado o controvertido. Reitera que los libros no 
estaban atrasados, pero aceptando el supuesto de que el libro Diario y Mayor hu- 
biera estado atrasado, ningun aporte nuevo hubiera llevado a las cifras registradas 
en-el-libro-de inventarios-y-balances-ni-a-la utilizacion ddos-comprobantes de - 
soporte, dado el sistema contable de la Corporacion, ta! como lo establecieron los 
peritos en la prueba decretada por el Tribunal, y, entonces, quedaen pie la verdad 
de! pasivo relacionado en la declaracion con el respaldo del libro de Inventarios y 
Balances, libro del cual se tomo el balance general presentado a la Superintenden- 
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Armonizando lo expuesto en el punto anterior -dice la Seccion=-, es necesa- 
rio precisar, si en el caso sub-lite, era viable la prueba contable presentada para 
demostrar Ios pasivos que exigio la administracion tributaria. 

Cuando la Administracion de Impuestos ordeno la inspeccion contable a la 
sociedad contribuyente, ya estaba vigente la norma de procedimiento contenida en 
el Decreto 2821 de 1974, art. 15, que establecio, para efectos fiscales, la conse- 
cuencia punitiva de la no presentacion de la contabilidad y papeles de comercio, 
cuando la Administracion lo exija, al sefialar enfaticamente, que ya no podra el 
contribuyente posteriormente invocarla como prueba. Interpretando estas normas, 
esta misrna Sala en sentencia de 27 de noviembre de 1989, dijo que la no presen- 
tacion de la contabilidad y los comprobantes de orden externo-facturas, etc., den- 
tro del proceso de fiscalizacion, implica que el contribuyente no puede 
posteriormente invocarlos como prueba. Porque permitir que el contribuyente se 
niegue a presentar los documentos soportes y despues los presente como prueba, 
determina que la facultad de investigacion, pierda su sentido y se convierta en 
nugatoria. 

Por esta razon resultan validas las afirmaciones del a-quo y del colaborador 
fiscal en el sentido de no admitir la prueba consistente en la certificacion del revi- 
sor fiscal, y del peritazgo, pues ellas necesariamente se refieren a unos libros de 
comercio y sus documentos soportes, que por no haber sido presentados oportu- 
namente perdieron validez probatoria frente a la Administracion de Impuestos. 

De otra parte de acuerdo con el art. 30 de la Ley 52 de 1977, ejercida la facultad 
de fiscalizacion mediante el decreto de la inspeccion contable, es de entender que 
con la respuesta al requerimiento el contribuyente tiene la primera oportunidad de 
probar los hechos economicos que no pudo acreditar en dicha ocasion. No pudien- 
do, entonces, aportar la prueba contable, si podia, bajo el regimen de libertad pro- . 
batoria del Codigo de Procedimiento Civil, acreditar los pasivos con los 
documentos contentivos de la obligacion ( contratos de apertura de cuentas de aho- 
rro y certificados de Deposito a Termino expedidos), documentos que estaba obli- 
gada a conservar no solo por el termino de revision oficiosa, conforme al art. 124, 
numeral 2o., del decreto 2053 de 1974, sino por el adicional minimo de 10 afios 
conforme lo exige el art. 60 del C. de Co. Podia asimismo, si los suscriptores eran 
comerciantes, ·probar con la contabilidad de aquellos; con sus declaraciones de 
renta y con cualquiera otra prueba suficiente y eficaz para demostrar las deudas a, 
cargo, pues es la propia ley tributaria la que ensefia que la determinacion de los 
tributos y la imposicion de las sanciones deberi fundarse en los hechos que apare- 
cen demostrados en el respectivo expediente por los medios de prueba sefialados 
en las leyes tributarias o en el Codigo de Procedimiento Civil, en cuanto estos sean 
compatibles con aquellos, y que, para poder ser apreciados, las pruebas deben 
solicitarse, practicarse y allegarse al proceso de manera regular y oportuna. 

i 
I 
I. 

cia Bancaria y aceptado por esta entidad oficial, que tambien es la base de lo cer- 
tificado por el revisor fiscal y de lo dicho en el dictamen pericial rendido ante el 
Tribunal. 
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i 

Y, se desconoci6 la jurisprudencia contenida en dichas sentencias de la antigua 
Sala Contenciosa Administrativa y de la extinguida Sala de Negocios Generales, 

lo. Irregularidades de /os actos acusados por fa/ta de explicaciones 
o motivaciones y error en estas. 

En primer termino -dice el recurrente- la sentencia suplicada contradice las 
jurisprudencias sentadas en sentencias de 12 de abril de 1962, consejero ponente 
Dr. Guillermo Gonzalez Charry, 14 de septiembre de 1961, consejero Dr. Ricardo 
Bonilla Gutierrez y de 25 de agosto de 1969, ponente Dr. Andres Holguin, en 
donde, entre otros temas, se tratan los referentes a la anulaci6n de los actos admi- 
nistrativos por error en su motivaci6n, denominados por la jurisprudencia "falsa 
motivaci6n" o "falsedad ideol6gica" de los actos administrativos, y sobra "desvia- 

. cio1u:lepoder", causal geneficade artulacion, que incluye latefendaafas motiva- - 
ciones. 

El recurrente, despues de expresar su criterio sobre la jurisprudencia que se 
· debe invocar como supuestamente contrariada por la sentencia suplicada, criterio 

que coincide con el que ha sostenido quien redacta la presente ponencia, plantea 
el recurso extraordinario en los siguierites terminos: 

II. FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE SUPLICA 

Cabe entonces, verificar si la sociedad contribuyente, fuera de la prueba conta- 
ble rio admitida, prob6 o no los pasivos. 

Encuentra la Sala que la unica prueba distinta que pretende hacer valer el apo- 
derado de la actora es la existencia del balance que la sociedad present6 ante la 
Superintendencia encargada de su vigilancia y que, segun su afirmaci6n, fue acep- 
tada por ella. 

La Sala ya tuvo oportunidad de pronunciarse sobre la eficacia probatoria de 
dichos balances al expresar que ellos tienen por objeto que la Superintendencia 
ejerza la inspeccion y vigilancia, especialmente en cuanto al cumplimiento de la 
ley y su situaci6n economica frente a los socios y terceros, pero en manera alguna 
prueba la existencia de deudas de la sociedad al final del ejercicio, ni contiene los 
requisitos exigidos por la ley fiscal para su aceptacion, en especial la identi- 
ficacion de cada acreedor, puesto que su presentaci6n es global (sentencia de sep- 
tiembre 28 de 1990, exp. 2501). 

De otra parte, observa la Sala que este balance se fundamenta en la contabili- 
dad de la sociedad, pero como reitera, porno llevarse como lo ordena la ley, fue 
desconocida como prueba. · 

Por ultimo, considera la Sala, que como no se ha demostrado el pasivo no es 
posible entra a determinar la renta gravable de la actora por el sistema ordinario, 
en raz6n de no haberse justificado el incremento patrimonial planteada por la Admi- 
nistracion, raz6n ademas, por la cual la sentencia recurrida habra de confirmarse. 
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Ningun elemento probatorio permite llegar a las conclusiones expresadas en 
las actos, y par lo mismo sus motivaciones no son fiel reflejo de las hechos. 

Par ultimo, la resolucion que decidio el recurso gubernativo afirma que "el 
contribuyente se nego a exhibir su contabilidad", lo cual adquiere tal trascenden- 
cia, que el mismo Consejo de Estado hace suya esta apreciacion, para concluir, 
coma asi lo habia hecho la Administracion, que el contribuyente debe ser "pena- 
lizado" par no exhibir su contabilidad, y que tal pena debe consistir en no aceptar 
ninguno de las medias probatorios que este adujo en la via gubernativa y ante la 
jurisdiccion, Inclusive, el Consejo de Estado propane coma solucion una forma de 
probar imposible, puesto que considera que el contribuyente debio aportar las de- 
claraciones tributarias de sus acreedores -hubieran estado obligados a declarar o 
no-, o la contabilidad de las mencionados acreedores, que segun el expediente 
pueden corresponder a un numero entre 600 y 700 personas. 

No hay evidencia de ninguna indole que hubiere permitido concluir a la Admi- 
nistracion tributaria, que el contribuyente NO EXHIBIO SU CONTABILIDAD. 
Toda lo contrario se deduce de la inspeccion ocular a las libros. No hay evidencia 
de que el contribuyente se haya negado a presentar las documentos soporte de sus 
pasivos, pues, par el contrario, se solicito, al responder el requerimiento, que la 
Administracion efectuara nuevas inspecciones a toda su contabilidad, y sin razon 
legal para ello la Administracion le neg6 tal derecho, razon par la cual se present6 
ante el Tribunal, con ocasion de la demanda, un importante numero de documen- 
tos contables, y obtuvo dictamen pericial que acreditaba, mas alla de toda duda, 
que si llevaba contabilidad y que esta estaba compuesta par libros principales, 
auxiliares, comprobantes de contabilidad y documentos externos que soportaban 
sus operaciones, 

i -; 

Par otra parte, la Administracion afirma que la contabilidad estaba atrasada, y 
presupone, al parecer, que el supuesto atraso de la contabilidad -de toda ia con- 
tabilidad, no solo de uno de sus libros-, se dio en febrero de 1983, fecha de la 
inspeccion oficial, y tambien se dio en marzo del mismo afio, fecha de expedicion 
del requerimiento, y tambien continuaba en agosto de 1983, fecha de expedicion 
de la liquidacion, y finalmente persistio en marzo de 1985, fecha del fallo del 
recurso de reconsideracion. 

porque, segun dice el recurrente, la sentencia suplicada acepto coma validos las 
actos administrativos a pesar de evidentes errores en sus motivaciones; en efecto, 
la Administracion afirma que la contabilidad de la compafiia era inexistente por la 
aparente circunstancia de que uno de sus libros estaba atrasado en cuanto a sus 
registros, y, si la contabilidad, segun la ley, comprende tanto las libros principales 
coma sus auxiliadores, y todos las documentos de orden intemo y extemo, que 
incluyen facturas, contratos, correspondencia relacionada con las negocios, reci- 
bos sabre moviinientos de fondos, y metodos mecanizados o computarizados para 
procesar la informacion contable financiera, tcido lo cual se refleja en balances 
sometidos a revision par la Superintendencia Bancaria, bajo que clase de conside- 
raciones de hecho o juridica se podia llegar a esa conclusion? Esta es, por lo tanto, 
una conclusion inexacta. 
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Las consideraciones expuestas indican, sin lugar a dudas, que la Administra- 
cion incurrio en una desviacion de poderes, y se extralimito en el ejercicio de sus 
.deberes legales, pues uso su voluntad administrativa para afirmar hechos inexis- 
tentes, falsos, que condujeron a perjuicios graves como el que afronta mi repre- 
sentada. 

En segundo termino, observa el recurrente, que el Consejo de Estado en sen- 
tencia de 9 de marzo de 1971, Sala Plena de lo Contencioso, consejero Lucrecio 
Jaramillo Velez, se refirio a los elementos esenciales de los cuales depende la 
validez y eficacia del acto administrativo, entre ellos los relativos a contenido y 
motivos, y que la contradiccion entre esta jurisprudencia y la expuesta en la sen- 
tencia suplicada es clara, toda vez que mientras para la Sala Plena, las circunstan- 
cias de hecho ode derecho que llevan a dictar los actos administrativos conforman 
su contenido y constituyen el motivo de tales actos, y estos son dos de los elemen- 
tos esenciales para la validez de los mismos, para la Seccion la deficiencia en el 
contenido y la falta real de motivos, no puede predicarse para la inexistencia y 
validez del acto, y tal conclusion no varia si las explicaciones del mismo " ... son o 
no detalladas, extensas o precisas". · 

La sentencia recurrida tambien ·contraria lareferida jurisprudencia, puesto que 
al afirmarse la validez del acto a pesar de que "el requerimiento contiene explica- 
ciones un tan to imprecisas", esta aceptando que el contenido del mismo puede no 
ser determinado, como si lo exige la Sala Plena. 

En tercer lugar, la sentencia suplicada tambien contradice la jurisprudencia 
contenida en la sentencia de la antigua Sala de lo Contencioso Administrativo de 
fechajulio 17 de 1959, ponente Dr. Pedro Gomez Valderrama, sobre ilegalidad de 
un acto de liquidacion tributaria por incumplimiento de las formalidades procedi- 
mentales sefialadas en la ley, que le garantizan el derecho de defensa, especial- 
mente el que atafie a la solicitud de explicaciones del caso, o sea el requerimiento, 
por cuanto admite como valido un requerimiento especial impreciso y deficiente, 
sin explicacion de hechos y valoracion de pruebas, y que no traslado al acta de 
inspeccion contable a mi representada, elemento probatorio de vital importancia, 
pues, en ultimas, fue considerada como prueba "de la no exhibicion de la contabi- 
lidad", y este hecho, a su vez, se penalize con la no aceptacion de las pruebas 
presentadas. "Sin duda que la falta de contenido del acto fue violatorio del derecho 

. de defensa consagrado en el articulo 26 de la Constitucion Nacional como lo ex- 
presa lajurisprudencia de la Sala Plena". 

En cuarto lugar, se contraria la jurisprudencia contenida en la sentencia de 
agosto 11 de 1990 de la Seccion Cuarta del Consejo de Estado, ponente Ora. Con- 
suelo Sarria 0., puesto que, en esta se afirma queen el requerimiento especial se 
deben sustentar los motivos que inducen alas variaciones propuestas, ya que el 

.. requerimiento especial es un acto administrativo en el que la voluntad de la Admi- 
nistracion debe ser concreta al explicar las razones que mueven a las modificacio- 
nes propuestas para que produzcan efectos en derecho, y en la sentencia recurrida 
se afirma que " ... el requerimiento da a entender que la modificacion propuesta 

· " ... en caso de que se rechazaran los pasivos se debia a que no habia prueba de 
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2.o. Irregularidad de los actos acusados por violacion de las normas 
a las cuales estaban sujetos · 

En relacion con el requerimiento y la liquidacion o.ficial de revision, en la 
sentencia suplicada, como se dijo, el Consejo de Estado consider6 que el requeri- 
miento especial habia cumplido las exigencias legales, a pesar de que desde el 
punto de vista de su contenido no aport6 explicaciones fundadas ni pruebas de los 
hechos con base en los cuales pretendia desvirtuar las cifras declaradas por el 
contribuyente, y con ello se contrario la jurisprudencia contenida en la ya precita- 
da sentencia de agosto 11 de 1989 de la Seccion Cuarta, ponente Dra. Consuelo 
Sarria Oleos, yen la de abril. 3 de 1987 de la misma Seccion Cuarta, ponente Dr. 
Jaime Abella Zarate, sobre que el requerimiento "debe tener las caracteristicas 
propias de una verdadera liquidacion en lo que atafie a la singularizaci6n de las 
variaciones propuestas ya la sustentaci6n de los motivos que inducen a estas", que 
"debe contener todos los puntos que se propone modificar la Administraci6n, con 
explicaci6n de todas las razones en que se sustentan". 

En relacion con lafuerza probatoria de la declaracion, en la sentencia supli- 
cada se dijo que de la presunci6n de veracidad no puede inferirse la obligaci6n de 
la Administraci6n de aceptar, sinjuicio valorativo, las afirmaciones del contribu- 
yente, y de otra parte, que no le es licito al contribuyente escudarse en la presun- 
ci6n dicha para negarse a exhibir su contabilidad, porque tal negativa se traduce . 
en otra presunci6n contraria, cual es la de tener probados en. su contra los hechos 
que se pretenden demostrar con la inspecci6n a la contabilidad; advirtiendo, una 
vez mas, que en ningun momento la contribuyente se neg6 a exhibir su contabili- 
dad, esa concepci6n jurisprudencia es contraria a la expuesta en las siguientes 
sentencias: noviembre 22 de 1939, exponente Elias Abad M., noviembre 18 de 
1940, ponente Ramon Mirando, octubre 7 de 1941, ponente Tulio E. Tasc6n, ma- 
yo 23 de 1960 ponente Alejandro Dominguez M., diciembre 9 de 1986, Seccion 
Cuarta, ponente Jaime Abella Zarate, marzo 13 de 1989, Seccion Cuarta, ponente 

.l 

ellos, es decir, que no hay necesidad de especificar el motivo de las modificacio- 
nes propuestas." 

Por otro lado, y en relaci6n con el principio de contradicci6n de la prueba, en 
la sentencia recurrida se afirm6 que el hecho de que no se haya dado traslado del 
acta contable " ... es completamente irrelevante ... ", en detrimento del derecho de 
defensa del contribuyente. 

Tambien, en relaci6n con el traslado de la prueba que se debe hacer a los inte- 
resados en un determinado proceso, el Consejo de Estado se pronuncio en senten- 
cia de 7 de noviembre de 1960, Sala Contencioso (sic), ponente Dr. Guillermo 
Gonzalez Charry, y la afirmaci6n consagrada en la sentencia recurrida en relacion 
con el hecho de que era irrelevante, que de la inspecci6n contable no se hubiera 
dado traslado · a la contribuyente, es contraria a ella, puesto que el principio de 
contradicci6n de la prueba es uno "de los principios fundamentales en materia de 
pruebas", para que las que se aduzcan en el juicio sirvan al juez o al funcionario 
que decide, de instrumentos id6neos de informaci6n. 
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Jaime Abella Zarate, abril 19 de 1991, Seccion Cuarta, ponente Consuelo Sarria 
0.,junio 9 de 1989, Seccion Cuarta, ponente Consuelo Sarria 0., y abril 5 de 1991 
Secci6n Cuarta, ponente Consuelo Sarria 0., diciembre 7 de 1989, Seccion Cuar- 
ta, ponente Consuelo Sarria 0., y Junia 9 de 1989, Seccion Cuarta, ponente Con- 
suelo Sarria 0., por cuanto en la sentencia recurrida: a) se supedita la eficacia 
probatoria de la presuncion de veracidad de la declaraci6n al arbitrio de la Admi- 
nistracion que, en ejercicio de sus facultades, puede por meros cruces de informa- 
ci6n con terceros, cuestionar sin que medie comprobaci6n plena en contrario, el· 
contenido del denunci6 rentistico; b) se releva a la Administraci6n de la carga 
probatoria que le corresponde y que es la consecuencia obligada de sus amplisi- 
mas facultades de fiscalizacion y control; y c) se desconoce la naturaleza y efectos 
propios del principio procesal de la carga de la prueba, para sostenerlo y relativi- 
zarlo bajo el imperio infinito de la Administracion, 

En relacion con las prueba (sic) contables, en la sentencia suplicada se expresa 
que el atraso de uno de los varios libros contables constituye no solo atraso en toda 
la contabilidad, sino que ademas tipifica figuras tales como "rehuir la exhibicion 
de los documentos o pruebas", o "negarse a exhibir la contabilidad", y ademas que 
la consecuencia punitiva del atraso que se toma en no exhibicion de los libros de 
contabilidad, es que el contribuyente ya no podra invocar la contabilidad poste- 

.riormente como prueba; asimismo, segun la sentencia recurrida, la peticion de 
inspecciones oculares, la certificacion del revisor fiscal y las pruebas periciales, 
asi como el balance presentado a la Superintendencia de Sociedades, que se basan 
en la contabilidad, pierden su validez probatoria frente a la Administracion de 
Impuestos. Finalmente, para todo lo anterior, se basa en un acta de inspeccion de 
libros que no fue objeto de debate probatorio (publicidad y contradiccion). 

Con esa concepci6n jurisprudencial, se contraria lo que la corporacion ha dicho 
en las siguientes sentencias:febrero 7 de 1935, ponente Isaias Cepeda, noviembre 
7 de 1960, ponente Guillermo Gonzalez Charry, abril 5 de 1991, Seccion Cuarta, 
ponente Consuelo Sarria O.,junio 6 de 1989, Seccion Cuarta, ponente Consuelo 
Sarria 0., abril 26 de 1991, Seccion Cuarta, ponente Guillermo Chahin L., abril 
3 de 1987, Seccion Cuarta, ponente Jaime Abella Zarate, marzo 8 de 1991, Sec- 
cion Cuarta, ponente Consuelo Sarria 0., y abril 9 de 1991, ponente Guillermo 
Chahin L., porque se soporta en el hecho de que por atraso en uno de los libros de 
contabilidad mi representada tiene proscrita toda posibilidad de allegar posterior- 
mente cualquier prueba que tenga relacion directa o indirecta con la contabilidad; 
desconoce el principio de la contabilidad como un todo integral al afirmar que ella 
esta viciada de ineficacia probatoria por el atrazo en el registro de uno de los libros 

. de contabilidad, desestimando el valor de los restantes libros oficiales y de los 
comprobantes intemos y extemos, entre ellos algunos que como los titulos-valores 
tienen una virtualidad probatoria autonoma, como quiera que provienen de terce- 
ros; restringe indebidamente la actividad probatoria de mi representada, conde- 
nandola.a acreditar la realidad de los pasivos declarados con .documentos de---- 
terceros cuya existencia o conformidad con los hechos, como en el caso de las 
declaraciones de renta, no puede garantizar porno tener ninguna injerencia sobre 
los mismos; le asigna a una irregularidad contable una consecuencia juridica no 
prevista en la ley, escuchandose en ella para justificar la inactividad probatoria de 
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Por ello, considera la recurrente que se contrari6 la jurisprudencia contenida en 
las siguientes sentencias: Julio 16 de 1959, ponente Carlos Gustavo Arrieta A., 
abril 14 de 1989, Seccion Cuarta, ponente Jaime Abella Zarate, marzo 2 de 1990, 
Seccion cuarta, ponente Jaime Abella Zarate, sobre busqueda de la verdad real y 
prevalencia de ella sobre la verdad formal. 

Anexa el recurrente, fotocopia sin autenticar de todas las sentencias que invoca 
como supuestamente quebrantadas. · 

J 

4o. La obligacion de establecer la verdad real y su prevalencia sobre 
la verdad formal 

Un examen desprevenido de todas las piezas procesales, demuestran que la 
contribuyente, con base en las disposiciones de indole procesal que garantizaba su 
actuacion, uso todas las argumentaciones juridicas y todos los medios probatorios 
a su alcance, para comprobar la verdad real de los hechos. No obstante la sentencia 

· recurrida expresa en varios de sus apartes una doctrina clara: que prevalecen los 
formalismos, los errores de poca significacion, las simples afirmaciones no funda- 
das contenidas en los actos administrativos, las ritualidades, y en general los as- 
pectos formales, sabre todas aquellas piezas . procesales que evidencian con 
claridad meridiana la verdadera realidad de los hechos. 

3o. Determinacion de la renta por el sistema especial de comparacion 
patrimonial 

Al expresarse en la sentencia suplicada, que como no se demostro el pasivo con 
las declaraciones de renta o la contabilidad de los acreedores, era posible determi- 
nar la renta gravable por el sistema especial, en raz6n de no haberse justificado el 
incremento patrimonial planteado por la Administraci6n, se contrari6 lo dicho por 
la Corporacion en las siguientes sentencias:ju/io 17 de 1959, ponente Pedro Go- 
mez Valderrama,febrero 16 de .1962, ponente Ricardo Bonilla G., abril 11 de 
1970, Seccion Cuarta, y abril 14 de 1989 Seccion Cuarta, ponente Jaime Abella 
Zarate, porque le asigna al sistema excepcional de determinacion de la renta por 
comparaci6n patrimonial un alcance inusitado en contra de la filosofia que orient6 
su creaci6n; le adjudica identico valor a una deuda cuestionada por deficiencias de 
orden formal que a una deuda irreal o inexistente, para efectos de deducir de la 
misma la percepci6n de una renta imaginaria; y, porque provoca artificialmente 
una diferencia patrimonial inexistente, a traves del rechazo de unos pasivos reales 
y comprobados satisfactoriamente, y de ella colige la capitalizacion de unas rentas 
igualmente ficticias. 

la Administracion Tributaria; y, porque, finalmente, le asigna al periodo fijado en 
la ley para estimar atrasados los libros de. contabilidad un alcance exegetico, des- 
conociendo flagrantemente la naturaleza de las actividades propias de la contribu- 
yente que se refleja en sus sistemas de contabilizacion. 
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La sociedad recurrente, en respuesta al requerimiento, acompafio un certifica- 
do expedido por el Revisor Fiscal de ella, sabre la existencia de los pasivos, que 
fue rechazado por la Administraci6n de Impuestos porque, segun ella, carecia de 
firma y no se acredit6 la calidad de contador de quien la suscribia. 

Por esas razones, y, porque, ademas, adujo que si la contabilidad de la socie- 
dad, segun da cuenta el acta de visita contable, no estaba actualizada, mal podia 
un revisor fiscal certificar sabre algo inexistente, y que la interesada no adjunto 
pruebas contables, ni documentos de fecha cierta, que determinaran plenamente la 
existencia de los pasivos a diciembre 31 de 1980, la Administracion de Impuestos 
practic6 la liquidacion de revision que dio origen a la contenci6n administrativa, 
determ~nando la renta por el sistema esp_~~~~-~ de_~()_i_np~a~ion de p~trim()ni°-_s, _ 

Contra el acto de liquidaci6n, la recurrente interpuso el recurso de reconside- 
raci6n, manifestando que la exigencia de pruebas y argumento para el rechazo de 
la certificaci6n y la determinaci6n de la renta por el Sistema especial indicado, 
resultaba equivocada y contraria la presunci6n de veracidad que establece el art. 

Como la verificacion no pudo llevarse a cabo por el funcionario comisionado 
para ello, porque practicada la visita se encontro que "el Libra Diario y Mayor 
registra movimiento de enero 2 de 1980 a febrero 29 de 1980", es decir, que la 
contabilidad no se encontro al dia, no obstante que ya se estaba en el mes de fe- 
brero -dia 15-de 1983, la Administracion de Impuestos Nacionales produjo el 
requerimiento especial No. 564 de 29 de marzo de 1983, en el que se le advirtio a 
la contribuyente que "en caso de no comprobar los pasivos por valor de 
$505.836.568, (segun relacion discriminada) la renta liquida se determinara por el 
sistema especial de comparacion patrimonial (art. 74 Dcto. 2053/74 y art. 116 
Dcto. 187/75) asi: ... ". 

Para decidir el recurso extraordinario, se considera: 

lo. Conviene, antes que todo, precisar la cuestion factica para comprender lo 
que acontecio en relacion con el aspecto probatorio, que fue lo que tuvo en cuenta 
tanto el a-quo como el ad-quern para confirmar la desestimacion de los pasivos por 
valor de $505.836.568.oo por parte de las oficinas de impuestos nacionales y pro- 
ceder a determinar la renta liquida de la contribuyente, ahora suplicante, por el 
sistema especial de comparacion patrimonial. 

En el mes de abril de 1981, la actora-recurrente presento su declaracion de 
renta y patrimonio correspondiente al afio gravable de 1980, y dentro del termino 
legal para ello, la Administracion de lmpuestos, en ejercicio de sus facultades 
legales, profirio el auto de 11 de febrero de 1983, distinguido con el No: 0071, por 
el cual se comisiono a uno de· sus funcionarios para que practicara inspeccion 
contable en las dependencias de la sociedad-contribuyente con el fin de "verificar 
en los libros de contabilidad, comprobantes y demas anexos, lo relacionado con la 
contabilizacion e inclusion en la declaracion de renta y patrimonio del afio grava- 
ble en referencia, teniendo en cuenta los cruces de informacion que a continuacion 
se relacionan ... " . 

Ill. LA DECISION 
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72 de! D. L. 651 de 1961. Y, con el animo de probar los pasivos, aport6 nueva 
certificaci6n de! revisor fiscal, en donde informa el NIT, nombre de los acreedores 
y el valor de las deudas, con el numero de la cuenta de ahorro o de! CDT que las 
respaldan. · 

La Administraci6n de Impuestos decidi6 el recurso precitado, rechazando los 
argumeritos relativos a la presunci6n de veracidad de las declaraciones de renta 
que es legal, segun aquella, y que por lo mismo desaparece cuando las oficinas 
tributarias resuelven hacer uso de sus facultades de fiscalizaci6n e investigaci6n, 
e igualmente, rechazando la solicitud de nueva visita contable a los libros de la 
empresa, por considerarla a todas luces inconducente, ya que, conforme a laley, 
"La negativa del contribuyente a exhibir sus Iibros, comprobantes o documentos 
de contabilidad, se tendra como indicio en su con tra y no podra invocarlos poste- 
riormente coma prueba en su favor" (se subraya). En otras palabras, la Adminis- 
traci6n de lmpuestos le dio al hecho del atraso en los libros de contabilidad, el 
caracter de "negativa" del contribuyente a exhibirlos. · 

Finalmente, la recurrente, en el proceso contencioso-administrativo en su pri- 
mera instancia ante el Tribunal, aport6 nuevamente la relaci6n certificada del Re- 
visor Fiscal de ella sobre la realidad de todos los pasivos discutidos, respaldada 
con los documentos respectivos, tales como cuentas de ahorro, dep6sitos y retiros 
en ellas, y extracto de las mismas al 31 de diciembre de 1980, y Certificados de 
Ah01To de Valor Constante; alleg6 tambien para ser considerada como prueba el 
Balance General y el Estado de Perdida y Ganancias de la sociedad a 31 de diciem- 
bre de 1980, presentado ante la Superintendencia Bancaria, y la nota aprobatoria 
por parte de dicho 6rgano de control; y, por ultimo hizo practicar prueba pericial 
para establecer la realidad de' cada uno de los pasivos desestimados por la Admi- 
nistraci6n de Impuestos y los soportes necesarios respectivos. 

Ni el a-quo ni el ad-quern aceptaron como pruebas para decidir la contenci6n, 
el certificado del revisor fiscal, respaldado con los documentos a que antes se hizo 
referencia, ni el dictamen pericial producido en la primera instancia, por referirse 
necesariamente certificaci6n y dictamen a unos libros de comercio y sus docu- 
mentos soportes, "que por no haber sido presentados oportunamente perdieron 
validez frente a la Administraci6n de lmpuestos". 

2o. Conforme a la reiterada jurisprudencia de esta Corporaci6n, de la cual se 
ha separado el Consejero que elabor6 la ponencia, s6lo habra de tenerse en cuenta 
para efectos del recurso extraordinario de suplica, la jurisprudencia contenida en 
providencias de la antigua Sala de lo Contencioso Administrativo, de la extinguida 
Sala de Negocios Generales y de la actual Sala Plena de lo contencioso Adminis- 
trativo, que han sido indicadas por el recurrente. 

3o. La "falsa motivaci6n" o "falsedad ideol6gica" de los actos administrativos 
acusados, y la "desviacion de poder" en que se incurri6 al expedirlos 

Como se ha visto, el recurrente considera que en la sentencia de la Seccion 
Cuarta se desconoce o contraria la jurisprudencia de la Corporaci6n contenida en 
las sentencias de 14 de septiembre de 19151, ponente Ricardo Bonilla Gutierrez, de 
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la antigua Sala contenciosa, de abril 12 de 1962, ponente Guillermo Gonzalez 
Charry, de la extinguida Sala de Negocios Generates, y de 25 de agosto de 1969 
de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, cuyas fotocopias anexa a su 
escrito, en las cuales se "Determinan las caracteristicas de la falsa motivacion y de 
la desviacion de poder", se "Desarrolla el tema de la falsedad ideologica de los 
actos administrativos", y se "Sientan precedentes sobre las consideraciones y mo- 
tivos de los actos administrativos", porque acepto como validos los actosadminis- 
trativos a pesar de evidentes errores en sus motivaciones. 

En efecto, la Administracion afirmo que la contabilidad de. la compafiia era 
inexistente, por la aparente circunstancia de que uno de sus libros estaba atrasado 
en cuanto a sus registros, y, si la contabilidad, segun la ley, comprende tanto los 
libros principales como sus auxiliares, y todos los documentos de orden intemo y 
extemo -facturas, contratos, recibos de fondos, etc-, todo lo cual se refleja en 
los balances que se presentaron a la Superintendencia Bancaria, bajo que clase de 
consideraciones de hecho o juridicas se podia llegar a esa conclusion? Esta es por 
lo tanto, una conclusion inexacta. 

Ademas, la Administracion afirma que la contabilidad estaba atrasada, y pre- 
supone, al parecer, que el supuesto atraso de la contabilidad, se dio en febrero de 
1983, fecha de la inspeccion oficial, en marzo del mismo afio, fecha de expedicion 
del requerimiento, y continuaba en agosto de 1983, fecha de la liquidacion de 
revision, asi como en marzo de 1985, fecha de la decision del recurso gubemativo. 

Ningun elemento probatorio permite llegar a las conclusiones expresadas en 
los actos, y por lo mismo sus motivaciones no son fiel reflejo de los hechos. 

Por ultimo, no existe ninguna evidencia de que la sociedad contribuyente se 
hubiese negado a "exhibir su contabilidad", como lo sostiene la Administracion y 
lo comparte el Consejo de Estado. Todo lo contrario, la sociedad siempre estuvo 
dispuesta a que se inspeccionara toda su contabilidad y asi lo solicito, ademas. 

Por esas consideraciones, se debe concluir que la Administracion incurrio en 
una desviacion de poder, y se extralimito en el ejercicio de sus deberes legates . 

. El cargo asi planteado no esta llamado a prosperar, por cuanto, de un lado, es 
mas un alegato propio de instancia dirigido fundamentalmente a demostrar, con 
motivo del recurso extraordinario, la falsa motivacion del acto o actos acusados y 
la desviacion de poder en que supuestamente incurrio fa Administraci6n al expe- 
dirlo con esas motivaciones, y porque, de otro lado, en la demanda con que se 
inicio la acci6n contenciosa no se plantearon esas causales de nulidad o de anula- 
cion del acto, razon por la cual tampoco, en la sentencia de la Seccion, la Corpo- 
raci6n hizo el pronunciamiento sobre ese particular. Simple y llanamente, de 
manera equivocada o acertada que ahora no compete a la Sala Plena calificar, se 
acept6 el planteamiento de la Administracion en ese sentido. 

No es, pues, el ejercicio del recurso extraordinario de suplica la oportunidad 
procesal para formular acusaciones de nulidad contra los actos administrativos, 
que no se plantearon en la demanda y que, por lo mismo, no se decidieron en la 
sentencia objeto del medio de impugnaci6n. 
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4o. Los elementos esenciales def acto administrativo que condicionan su vali- 
dez: el contenido ajustado a la fey y los motivos o circunstancias de hecho o de 
derecho que llevan a dictarlos. 

Tambien, como se ha visto, el recurrente considera que en la sentencia suplica- 
da se desconoce la jurisprudencia de la Corporacion contenida en la sentencia de 
9 de marzo de 1971, ponente Lucrecio Jaramillo Velez, de la Sala Plena de lo 
Contencioso Administrativo, en donde la Corporacion se refirio a los elementos 
esenciales de los cuales depende la validez del acto administrativo, entre ellos los 
relativos a contenido y motivos, toda vez que, mientras para la Sala Plena, las 
circunstancias de hecho ode derecho que llevan a dictar los actos administrativos 
conforman su contenido y constituye el motivo de tales actos, para la Section la 
deficiencia en el contenido y la falta real de motivos, no puede predicarse para la 
inexistencia o validez del acto, y tal conclusion no varia si las explicaciones del 
mismo " ... son o no detalladas, extensas o precisas". 

El cargo no esta llamado a prosperar, por cuanto para la Sala no existe duda 
alguna que la Seccion, al rechazar el primer cargo formulado en la demanda con- 
que se inici6 el proceso, relativo a que el requerimiento especial debia tenerse 
como inexistente por falta de fundamentos de· hecho y de derecho -solicitud pre- 
cisa de explicaciones a la contribuyente-, no fue contra esa concepcion jurispru- 
dencial reiterada de la Corporacion que acoge Ios planteamientos de la generalidad 
de la doctrina nacional y foranea, sino que simplemente considero que "si bien el 
requerimiento contiene explicaciones un tanto imprecisas, para la Sala no existe la 
menor duda que en el se hace referenda al hecho no solo conocido, sino originado 
en lamisma contribuyente, cual fue el atraso en los libros de contabilidad conoci- 
do por Ia Administracion el 11 de febrero de 1983 ... " comunicado a la sociedad, 
requerimiento que tambien da cuenta "de Ia exigencia de Ia comprobaci6n de los 
pasivos perfectamente individualizados'·' ... y, "Entonces, no puede alegarse Ia in- 
existencia legal del requerimiento si este se produjo y cumple Ios requisitos de 
ley". Y, si ello constituye, en concepto del recurrente como parece, un error in 
judicando, es claro que el recurso extraordinario de suplica no es el apto para 
corregirlo, a menos que se invoque jurisprudencia que particularmente haya trata- 
do un caso similar, lo que, en cuanto hace a este cargo, no aparece de la sentencia 
invocada. 

5o. La ilegalidad de un acto de liquidacion tributaria por incumplimiento de 
las formalidades procedimentales seiialadas en la ley, que le garantizan el dere- 
cho de defensa, especialmente el que ataiie a la solicitud de explicaciones de/ 
caso, · o sea el requerimiento, · 

Como se expreso en Ia sentencia de julio 17 de 1959,: ponente Pedro Gomez 
Valderrama, de la antigua Sala de lo Contencioso Administrativo, por cuanto la 
Seccion en su pronunciamiento admite como valido un requerimiento especial, 
impreciso y deficiente, sin explicacion de hechos y valoracion de pruebas, y que 
no traslado el acta de inspeccion contable a Ia contribuyente, elemento probatorio 
de vital importancia, pues, en ultimas,. fue considerada como prueba "de Ia no 
exhibicion de la contabilidad", y este hecho, a su vez; se penalize con la no acep- 
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Este cargo tampoco esta llamado a prosperar, porque lo que dijo la Corpora- 
cion en la sentencia en donde se encuentra la jurisprudencia invocada COIJ1.0 con- 
trariada, fue que evidentemente hubo quebrantamiento de la libertad fiscal -y 
con ello del articulo 26 de la Constitucion entonces vigente- al desconocer las 
normas del procedimiento especial sefialado por la ley para efectuar la liquidacion 
por comparacion de patrimonios, ya que no se dio cumplimiento al precepto que 
establece que antes de ello, "las oficinas respectivas 'solicitaran previamente del 
contribuyente la explicacion del caso, fijandole para ello un termino razonable", 
es decir, que no precedio al acto administrativo de liquidacion del tributo el reque- 
rimiento de ley, desarrollo del precitado canon constitucional, mientras que en la 
sentencia recurrida la Seccion, partiendo del hecho de que hubo requerimiento, 
como aparece demostrado en el proceso, llego a la conclusion de que ese requeri- 
miento si cumplio con los requisitos de ley, no obstante que "contiene explicacio- 
nes un tanto imprecisas", lo cual, en principio, no es controvertible a traves del 
recurso extraordinario que se decide. 

60. La sustentacionde !os motivos que.inducen a las variaciones propuestas, 
en el req.uerimiento especial, 

Que, por no existir en el caso sub lite; llevan a· contrariar la jurisprudencia 
contenida en la sentencia de agosto 11 de 1990, ponente Consuelo Sarria Oleos, 
proferida por la misma Seccion Cuarta de la Sala Contenciosa, en donde se expre- 
so que "El requerimiento especial, no es procedimiento formulado de aviso de 
propositos genericos o indeterminados de la Administracion, sino la manifesta- 
cion expresa y concreta de la voluntad de esta, que se traduce en un acto adminis- 
trativo formal y riia.fenalmente a.pto 'per se' para producir efectos de derecho, por 
la exacta individualizacion de sus estipulaciones o disposiciones y de las razones 
que mueven a las mismas, entre otras caracteristicas". 

"Debemos' comportar asi, el requerimiento, para conservar los distintivos y fi- 
nalidades de su creacion, los caracteres propios de una verdadera liquidacion, solo 
que virtual y contingente, especialmente en lo que atafie ala singularizacion de los 
factores en materia de las variaciones propuestas y la sustentacion de los motivos 
que inducen a estas, al punto que aspectos que por su indole, denominacion o 
cuantia, difieren perceptiblemente de los preavisados, no pueden incluirse en la 
liquidacion que se practique, por mandato del articulo 46 de la Ley 52 de 1977. 

"Como tal, dicho acto debe estar avalado, asimismo, por medios habiles de 
comprobacion, respecto de los cuales se cumplan rigurosamente los principios de 

_IB!Qljc:iclad, contt:a.cljc:c:is,11 e i!IlJ).arci~icla.d, p_11.e~ cleJo _q11_e se trata es de _cl~~yi_®_a.r 
la presuncion de autenticidad de la declaracion tributaria, sea porque se pretenda 
que esta no satisface las exigencias de forma y documentacion o prueba, o porque 
los hechos presumidos se digan fisicamente inexistentes, incompletos o desfigu- 
rados". · 

tacion de las pruebas presentadas, violandose asi el art. 26 de la Constitucion de 
1886. 
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" ... En el caso a conocimiento de la Sala, se percibe, a simple vista, que el re- 
querimiento especial no observ6 el requisito de la especificidad ... ". 

No puede la Sala entrar en el analisis de este cargo, en raz6n de lo dicho ante- 
riormente, sabre la jurisprudencia contrariada que sirve de fundamento al recurso 
extraordinario de suplica, que debe ser la proveniente de esta Sala Plena, de la 
antigua Sala de lo contencioso Administrativo ode la extinguida Sala de Negocios 
General es. · 

7o. La necesidad de/ traslado a'/a actora, para cumplir con los requisitos de 
publicidad y contradiccion que informan el derecho probatorio, de/ acta y resul- 
tados de la inspeccion contable, · 

Que para la sentencia recurrida es un hecho irrelevante, con lo cual se contraria 
la jurisprudencia de la Corporacion contenida en sentencia de 7 de noviembre de 
1960 de la extinguida Sala de Negocios Generales, ponente Guillermo Gonzalez 
Charry, en donde se expresa que nuestro derecho procesal consagra dos principios 
fundamentales en materia de pruebas, para que las que se aduzcan en el juicio 
sirvan al juez de instrumentos idoneos de informaci6n: la publicidad y la contra- 
diccion; ... la segunda consiste esencialmente en que la persona o personas contra 
quienes se ha aducido o pedido una prueba en juicio, tengan amplia y clara opor- 
tunidad legal de distinguirla, de controvertirla, o de contraponer respecto de los 
hechos a que ella se refiere ... " 

Para la Sala este cargo tampoco esta llamado a prosperar, si se tiene en cuenta, 
de una parte, que en la sentencia suplicada no se esta diciendo expresamente que 
la prueba, coma la visita contable, no esta regida por el principio de contradiccion, 
y por cuanto, de otro -lado, la afirmacion que se hace en ella, sabre que el hecho 
del no traslado del acta de visita "resulta irrelevante" para concretar el hecho irre- 
gular contable -imputado a la contribuyente, anota la Sala=-, porque este no se 
origina en el acta de visita sino en la conducta omisiva de la misma contribuyente 
de obedecer la ley al respecto y tampoco la ley sanciona con nulidad la omision 
del traslado del acta de visita, aun cuando se considerare inaceptable, no contraria 
la jurisprudencia contenida en la sentencia invocada, ya que la Seccion al expresar 
ello, lo que hizo fue referirse al cargo de inexistencia del requerimiento especial 
por. falta de fundamentos de hecho y de derecho, que rechaza con el argumento 
adicional -el principal se refiere a que no obstante la imprecision del susodicho 
requerimiento este si se produjo- de que "es obligaci6n de los comerciantes ... 
llevar sus registros contables ai dia ... ". Ademas, en la sentencia que se invoca 
como contentiva de jurisprudencia supuestamente contrariada, tampoco se expre- 
sa concepci6n diferente a la que se hace en la sentencia suplicada sobre que "tam- 
poco la ley sanciona con nulidad la omision del traslado del acta de visita", que 
igualmente sirvio de argumento adicional para rechazar el cargo de inexistencia 
de requerimiento. 

80. El requerimiento especial cumplio con las exigencias legales, a pesar de 
que desde el punto de vista de su contenido no aporto explicaciones fundadas ni 
pruebas de los hechos con base en los cuales pretendia desvirtuarse las cifras 
declaradas por la contribuyente, 

.... 
! 
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Por lo cual se contrari6 la jurisprudencia contenida en la ya precitada sentencia 
de agosto 11 de 1989 de la Secci6n Cuarta, ponente Consuelo Sarria Oleos, yen 
la de. abril 3 de 1987 de la misma Seccion, ponente Dr. Jaime Abella Z. 

Como se ha dicho, por no provenir las sentencias en donde se encuentra la 
jurisprudencia supuestamente contrariada por el fallo de la Seccion, de la actual 
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, de la extinguida Sala de Negocios 
Generales o de la antigua Sala de lo Contencioso de esta Corporaci6n, no es posi- 
ble, segun la tradicional jurisprudencia del Consejo de Estado, entrar a considerar 
el cargo. 

9o. La fuerza probatoria de la declaracion 

Como se vio arras, el recurrente al plantear este cargo expresa que en la senten- 
cia suplicada se dijo que la presuncion de veracidad no puede inferirse la obliga- 
ci6n de la Administracion de aceptar, sin juicio valorativo, las afirmaciones del 
contribuyente, y de otra parte, que no le es licito al mismo escudarse en la presun- 
ci6n dicha para "negarse a exhibir su contabilidad, porque tal negativa se traduce 
en otra presuncion contraria cual es la de tener probados en su contra los hechos 
que se pretenden demostrar con la inspeccion a la contabilidad"; y, agrega el recu- 
rrente, que advirtiendo, una vez mas, que en ningun momento la contribuyente se 
neg6 a exhibir su contabilidad, pues, por el contrario, siempre estuvo dispuesto a 
hacerlo, inclusive solicitando la practica de la prueba correspcmdiente, se contrari6 
con esa concepci6n jurisprudencial lo dicho por la Corporaci6n en las sentencias 
que precisa, unas de la antigua Sala de lo Contencioso Administrativo, otras de la 
Secci6n Cuarta de la actual Sala Contenciosa. · 

En las sentencias de la antigua Sala de lo Contencioso Administrativo, invoca- 
das por la recurrente, que es a las cuales la Sala debe contraer su examen, pues, 
como se ha dicho, no sirven para fundamentar este recurso extraordinario las sen- 
tencias de las actuales Secciones de la Sala Contenciosa, se dijo: 

a) "Refiriendose los puntos 2o. y 3o. al valor de la declaraci6n que hace el 
contribuyente y a la clase de pruebas que aduce el Administrador de Ha- 
cienda para desestimarla, el Consejo quiei'e aprovechar la ocasi6n para fi- 
jar en forma nitida su criterio sobre el particular, a efecto de seiialar, hasta 
donde sea posible, una norma para lo sucesivo. 
"La Corte Suprema de Justicia, en sentencia de 3 denoviembre de 1937, 
dijo: ... 
"Y en la sentencia del 30 de marzo de 1938 volvi6 a decir con toda clari- 
dad: · 
'La renta gravable no puede ser determinada sino sobre la base· de la de- 
claraci6n y sobre la "de toda otra informaci6n que pueda obtener ( el Ad- 
ministrador de Hacienda) y que haya sido plenamente comprobada", 
segun lo reza el articulo 12 de la Ley 81 de 1981, incorporada a la ley 78 
de 1935. Plenamente comprobada no puede resultar una informacion por 
la mera a.firmaci6n hecha por el Administrador: esto estd reiiido abierta- 
mente con el regimen probatorio. El denuncio o declaraci6n del contribu- 
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yente lleva en si una presuncion de verdad que debe ser destruida por 
prueba fehaciente, de la cual habra de aparecer el dolo del denunciante y 
hasta la consiguiente sancion por el perjurio. De otro lado, de la simple 
suposici6n del funcionario, se deduciria siempre ese dolo y habria en todo 
caso lugar para establecer la sancion consistente en la duplicacion del im- 
puesto'. 
"De las doctrinas anteriores se desprende: 
"a) Que toda declaracion o denuncio lleva en si una presuncion de veraci- 
dad; 
"b) Que esta presuncion debe ser destruida por. prueba fehaciente, y 
"c) Que un supuesto, una conjetura, una sospecha, que carecen de prue- 
ba, no pueden ser base para considerar existente un patrimonio. 
"En casos como el presente, para que la desestimacion de la declaracion 
por la Administracion de Hacienda pueda mantenerse, es necesarios que 
los informes que sustentan el rechazo aparezcan plenamente comproba- 
dos, como se dijo arras. 
"Y la comprobacion plena de los informes ha de sujetarse al regimen pro- 
batorio ordinario, en cuanto se adapte a la naturaleza de las disposiciones 
sobre los impuestos de que se trata y sin perjuicio de las comprobaciones 
que conforme a ellas, correspondan al contribuyente o que las autorida- 
des respectivas puedan exigirle. · 
"De no aceptarse la tesis anterior, no obstante las modalidades especiales 
de la cuestion tributaria, se colocaria a los contribuyentes en una situaci6n 
desventajosa por virtud de un sistema probatorio de excepcion en abierta 
pugna con los principios que dominan la materia y con normas fundamen- 
tales que gobiernan los derechos individuales y las garantias sociales" 
(Sentencia de 23 de noviembre de 1939), ponente Elias Abad Mesa) . 

. b) " .. .la presuncion de exactitud que toda declaracion implica, debe ser 
desvirtuada por medios fehacientes, que llevan al convencimiento que en 
ella ha habido un error por parte del declarante o animo de evadir en algu- 
na forma la satisfaccion del tributo ... " (Sentencia de noviembre 18 de 
1940, ponente Ramon Miranda). 
c) " ... Antes de estudiar las consecuencias juridicas que se desprenden de 
las diferencias que se dejan anotadas, debe transcribirse la doctrina senta- 
da por esta Corporacion sobre la carga de la prueba en estos casos, acerca 
de la cual se dijo, entre otros fallos, en los de 20 de marzo, 16 de mayo y 
18 de septiembre del afio en curso: 
'Conviene tener presente que cuando en una declaraci6n de renta el liqui- 
dador estima que debe elevarse el precio de la venta o de los objetos de- 
nunciados, toca a el demostrar en alguna forma que esa elevaci6n rio es 
fruto de una simple conjetura o de una apreciacion personal, sino que tie- 
ne que basarse en pruebas dignas de fe. El aumento <lei activo debe ser 
probado por el liquidador y solo a el incumbe demostrarlo para justificar 
su liquidaci6n. La ley da medios' suficientes para allegar pruebas fehacien- 
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Esa tradicional y reiterada concepcionjurisprudencial, contenida en las senten- 
cias de la antigua Sala de lo Contencioso Administrative de la Corporacion, par- 
cialrnente transcritas, ha sido acogida por la Seccion Cuarta de la actual Sala 
Contenciosa del Consejo de Estado, como se puede verificar con una atenta lectu- 
ra de las sentencias de dicha Seccion invocadas como tambien supuestamente con- 
trariadas en la providencia suplicada, y que, en razon de la posicionmayoritaria de 
la Sala Plena, no es del caso analizar, como se dijo, pero que bueno es tener en 
cuenta para que no quede duda sobre el aspecto relativo a la "fuerza probatoria" 
de la declaracion de renta y patrimonio y la necesidad de que corresponde a la 
Administracion Tributaria, en ejercicio de sus poderes, demostrar la inexactitud de 
los hechos denunciados, como paso.previo para exigir del contribuyente la com-· 
probacion especial. 

Ahora bien; como es claro que el aspecto juridico "fuerza probatoria'lde la 
declaracion de renta y patrimonio juega o tiene que ver con el aspecto juridico que 
complementa a aquel, o sea, el que atafie a la facultad o poder de las oficinas 
tributarias de probar de manera fehaciente -no con simples afirmaciones sin 
respaldo probatorio, con supuestos, conjeturas o sospechas, que carezcan de prue- 
ba, como lo ha dicho la jurisprudencia que antes se ha reseiiado- la inexactitud 
de los hechos denunciados en la declaracion tributaria, se debe tener en cuenta, 
para efectos de decidir sobre la prosperidad o improsperidad del recurso extraor- 
dinario de suplica, si se desconocio o contrari6 la jurisprudencia de la Corporaci6n 

· tambien invocada por la contribuyente, sobre el aspecto de la "prueba contable" 
que, en ultimas llevo a la Secci6n Cuarta, a considerar correcta la decision admi- 
nistrativa de determinar la renta gravable por el sistema de comparacion patrimo- 
nial, que constituye eldecimo cargo -que-plantea oformula lacontribuyente. 

Como se ha visto, el hecho incontrovertible -no discutido por la contribuyen- 
te- del atraso de uno de los varios libros contables, configura para la Secci6n no 
solo atraso de toda la contabilidad, sino que ademas tipifica figuras tales como 

tes, y es natural que solo en presencia de estas pruebas puede modificar la • 
declaracion del contribuyente. Aceptar la tesis contraria seria consagrar la 
arbitrariedad, pues quedaria solamente sujeto al libre arbitrio del liquida- 
dor subir o bajar el patrimonio o la renta de un contribuyente que declaro 
ajustado a los medios legales de hacerlo'" (Sentencia de octubre 7 de 
1941, ponente Tulio E. Tascon), 
d)"La declaracion de renta y patrimonio, presentada en tiempo oportuno, 
bajo la gravedad del juramento, se presume verdadera, pues ella es la que 
debe servir de base para la liquidaci6n del tributo, mientras los funciona- 
rios de hacienda no dispongan de informaciones plenamente comprobadas 
que la infirmen. 

" ... Esta presuncion legal de veracidad es una garantia para el contribuyen- 
te, pues para la liquidacion del impuesto, no pueden tomarse bases dife- 
rentes de las suministradas por el en su declaracion mientras no aparezca 
la prueba plena de su inexactitud" (Sentencia de mayo 23 de 1960, ponen- 
te Alejandro Dominguez Molina). 
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a) la sentencia defebrero 7 de 1935, ponente Isaias Cepeda, en donde el Con- 
sejo de Estado dijo que "Una deficiencia en Jos libros contables se subsana con 
una comprobacion en debida forma"; y 

b) la sentencia de noviembreZ de 1960, ponente Guillermo Gonzalez Charry, . 
en donde se dijo que "para que las pruebas aducidas en un juicio sirvan al juez 
como instrumentos idoneos de informacion deben participar de los principios de 
publicidad y contradiccion. Estos principios son comunes a todas las pruebas y 
entre ellas en especial a la inspeccion ocular". 

Esa jurisprudencia, observa el recurrente, ha sido acogida totalmente por la 
Seccion Cuarta en diferentes sentencias que invoca, en las cuales se ha expresado 
que las "actas de visita solo tienen aptitud probatoria en Jo que hace a las irregula- 
ridades contables reportadas, no en lo que toca con la inexistencia def hecho con- 
trovertido" (sentencias de marzo 8 y abril 5 de 1991, ponente Consuelo Sarria O.); · 
que "si no consta en el proceso que el contribuyente hubiera observado una con- 
ducta renuente a la exhibicion de los libros y demas comprobantes, no cabe el 
supuesto de un comportamiento sancionable o el de la descalificacion, a priori, del 
merito de Jos libros y efectos de comercio, menos aun cuando a la visita adminis- 
trativa jamas se le ha atribuido el caracter de prueba pericial" (sentencia de junio 
9 de 1990, ponente Consuelo Sarria 0.), entre otras invocadas por el suplicante. 

Los dos cargos anteriores para la Sala estan llamados a prosperar, por cuanto: 

I. Sin existir comprobacion plena en contrario, es decir, prueba fehaciente de 
la inexistencia de unos pasivos denunciados -que, por cierto, fueron ampliamen- 
te establecidos en el proceso contencioso administrativo, en su primera instancia, 
con. dictamen pericial-, desconoce la eficacia probatoria de la presuncion de ve- 
racidad de la declaracion de renta y patrimonio de la contribuyente. 

II. Releva a la Administracion de la carga probatoria que le corresponde y que 
es la consecuencia necesaria de sus amplias facultades de fiscalizacion y control 
tributario, si se tiene en cuenta que la inspeccion o visita contable, como tambien 
lo ha dicho la Corporacion, no es o constituye prueba pericial. 

III. Restringe indebidamente la actividad probatoria de la contribuyente, ale- 
gando el retraso de unos libros de contabilidad, hecho al cual califica como "ne- 
garse a exhibir la contabilidad", "rehuir la exhibicion de documentos o pruebas 
exigidas por el Estado en ejercicio de su poder de imposicion", condenandola a 
acreditar la realidad de los pasivos declarados con documentos de terceros cuya 
existencia o conformidad con los hechos, como en el caso de las declaraciones de 
renta, no puede garantizar por no tener ninguna injerencia sobre Jos misrnos, no 

"rehuir la exhibicion de los documentos o pruebas exigidas por el Estado en ejer- 
cicio de su poder de imposicion", o "negarse a exhibir la contabilidad", hecho que 
determina la consecuencia punitiva de que el contribuyente ya no pueda invocar 
la contabilidad posteriormente como prueba, segun reza la sentencia recurrida. 

Respecto de ello, el apoderado de la recurrente invoca como jurisprudencia 
contrariada la contenida en: 
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"Primero: Establecer la legalidad de los libros. 

"SOLICITUD DE PRUEBA 

obstante que la Corporacion ha dicho que la "deficiencia en los registros contables 
se subsana con una comprobaci6n en debida forma", y que las insuficientes con- 
tables, no permiten tomar como inexistente los hechos econ6micos denunciados, 
ni incrementar sus ingresos, pues tal consecuencia no esta prevista en la ley, y para este 
tipo de irregularidades contables la ley preve la correspondiente sancion por libros. 

Prosperando para la Sala estos cargos, considera que no es del casoanalizar los 
dos restantes, referidos ellos a la imposibilidad de determinar la renta por el siste- 
ma especial de comparacion patrimonial que supone la falta de justificacion del 
incremento patrimonial planteado por la Administraci6n (sentencias de 17 de julio 
de 1959 y 16 de febrero de 1962 de la antigua Sala Contenciosa) y la obligacion 
de establecer la verdad real y su prevalencia sobre la verdad formal en materia 
tributaria (sentencia de julio .IQ de 1959, Sala Contenciosa, ponente Carlos Gusta-· 
vo Arrieta A.), pues, en ultimas, el Estado lo que persigue es que las personas 
sometidas al impuesto de renta, patrimonio y complementarios, paguen solamente 
las sumas de dinero conque proporcionalmente, segun su renta y patrimonio, de- 
ben contribuir a su funcionamiento, conforme a la ley, y no mas de ello, y, en 
consecuencia, habra de entrar a dictar el pronunciamiento que corresponda en sus- 
tituci6n de la sentencia que habra de revocarse. 

El pasivo solicitado par la contribuyente y su demostraci6n en juicio. 

Como tambien ya se vio, durante el tramite de la primera instancia ante el 
Tribunal Administrativo de Cundinamarca se practice, junto con la diligencia de 
inspeccion judicial, prueba pericial que no fue considerada por el a-quo ni por el 
ad-quern, por cuanto dicho medio de conviccion tiene come referencia y soporte 
los libros de contabilidad de la contribuyente, que, por no haber sido presentados 
oportunamente, perdieron validez frente a la Administracion de Impuestos, lo 
cual, aceptado en gracia de discucion, -frente a esta Administracion no ante la 
jurisdicci6n- no impedia, en criterio de la Sala, que se pudiera considerar para 
resolver, pues la prueba pericial, logico, no podia dejar de serlo, a partir del mo- 
mento en que, en razon de la vigencia del actual C. C. A., desapareci6 el denomi- 
nado juicio de revision de impuestos y se abrio la amplia posibilidad de presentar 
y hacer practicar nuevas pruebas en la via jurisdiccional, inclusive, aquellas que 
no se hicieron valer ante la propia administracion tributaria. 

Los peritos sorteados en la primera instancia, dentro del termino que se Jes 
sefialo, rindieron su dictamen con fecha diciembre 18 de 1986, teniendo en cuenta, 
ademas de los libros de contabilidad, de Ia contribuyente y la relacion de pasivos 
rechazados por la Administracion de Impuestos, las "Tarjetas de Control de Cer- 
tificados de Valor Constante", los listados sistematizados de cuentas de ahorro y 
las tarjetas auxiliares de cuentas de ahorro, que anexaron a su trabajo, llegando a 
las siguientes conclusiones: 
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504.875.180 
4.372.320 

"Total de la relacion de la Administracion 
Menos personal repetido 

4.372.320 TOTAL 

Castano (sic) B. Manuel Cta de Ahorros hoja 4 rengl6n 12 en hoja 8 ren- 
glon 19$ 619.422 
Margarita Perdigon Cta. de Ahorros Hja 3 ren. 17 en hoja 5 renglon 50 
$540.740 
Maria E. Mendoza Certificado Hoja 6 rengl6n 28 en. hoja 7 rengl6n 22 
$3.212.158 

504.875.180 
"En cuanto al estudio hecho a la relacion de rechazos se hallaron las si- 
guientes observaciones: 
"Se detectaron personas repetidas que se rebajaron del total de la relacion 
a~: . 

73.879,058 
84.996.158 
81.782.358 

110.295.401 
61.878.110 
38.456.842 

Hoja 3-2 Encabeza Jose H. Hurtado 
Hoja 4-3 Encabeza Aristizabal Roman . 
Hoja 5-4 Encabeza Suarez Carlos 
Hoja 6-5 Encabeza Luis Eduardo Gomez 
Hoja 7-6 Encabeza Sarmiento Juanita 
Hoja 8- 7 Encabeza Moreno Luis Alfonso 

"La relaci6n de rechazos de la Administraci6n de Impuestos Nacionales 
de Bogota, al sumarla da un total de $504.875.180, discriminados por ho- 
jas asi: 
Hoja 2-1 Encabeza Julio Osorio $ 53.587.203 

"Segundo: La realidad de cada uno de los pasivos desestimados a mi re- 
presentado y que por lo tanto cuentan con los soportes contables. 
"DICTAMEN 
"Al punto primero se comprob6 la legalidad de los libros de contabilidad 
enunciados anteriormente, al constatar su registro en la Camara de Comer- 
cio de Bogota y no encontrar nota o constancia alguna contra su correcto 
manejo, por parte de ningun funcionario de la Administraci6n de Impues- 
tos Nacionales de Bogota, ni de la Superintendencia Bancaria. 
"Al punto segundo con base en los documentos se procedi6 al analisis 
pormenorizado (sic) y exhaustivo de todas y cada una de.las cuentas de 
ahorro como de los certificados para comprobar con los registros y sopor- 
tes la existencia real de tales pasivos a diciembre 31 de 1986 (sic). 
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"Una vez con las cifras indicadas se procedio a verificar nombres y apelli- 
dos, identificacion y valores para despejar las diferencias presentadas en- 
tre la relacion de la Administracion y las relacionadas comprobadas de la 
Corporacion de Ahorro y Vivienda COLPATRIA 
"Del examen se reflejaron en la relaci6n de rechazos diferencias en nom- 
bres y apellidos, numeros de identificaci6n y valores que aparecen en los 
cuadros comparativos, elaborados en el orden de la relaci6n de rechazos 
con indicaci6n de mimero de orden registrados en las relaciones compro- 
badas de cuentas de ahorro anexo 3 yde certificados anexo No. 3. 
"Los cuadros comparativos son los que se describen a continuaci6n: · 
... (vienen a continuacion los cuadros comparativos en relacion con siete ti- 
tulares de cuentas de ahorro, para llegar a la siguiente conclusion): 

. "En este estado se procedio a verificar en resumen las cifras resultantes de 
los cuadros comparativos numero de O 1 a 07 para precisar la suma total de 

· 10s pasivos comprobados que nos indica, que la Corporaci6n de Ahorro y 
Vivienda COLPATRIA, cumplio (sic) con su cometido fiscal al describir 
los pasivos rechazados queen este estudio y analisis hemos comprobado: 

$ 495.810.709 TOTAL 

$ 307.228.248 
181.348.337 

7.234.127 

Cta. de Ahorros Anexo No. 2 
Certificados Anexo No. 3 
Acreedores Varios Anexo No. 3 Hoja 5 

"Anexo No. 3: Relacion comprobada de pasivos por certificados de valor 
constante de Corporacion de Ahorro y Vivienda COLPATRIA a Diciem- 
bre 31/80 por $181.348.33 7 encabezadas asi: 
"(A continuacion, anota la Sala, viene la relacion del numero de cada cer- 
tificado de valor constante, el nombre y apellido de fas personas que lo 
constituyeron, su documento de identidad, el valor inicial certificado, su 
saldo a diciembre 31 de 1980, y el numero de orden en la tarjeta de con- 
trol, que no tiene objeto transcribirla). 
"., , "Los valores comprobados por.cuenta 
de ahorro, certificados y acreedores varios ascienden segun detalle ante- 
rior, a la suma de $495.910.616 resumidas asi: 

"(A continuacion, anota la Sala, viene la relacion de cada numero de cuen- 
ta de ahorro, el apellido y el nombre de su titular, su identificacion y el 
saldo de la cuenta a diciembre de 1980, que no tiene objeto transcribirla). 

"Terminada la revision de las cuentas de ahorro se procedio (sic) a elabo- 
rar la relacion comprobada correspondiente, que se objetiva asi: · 

500.502.865 VALOR RELACION 
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La Sala, teniendo en cuenta la firmeza, claridad; precision y calidad de sus 
fundamentos, la competencia e idoneidad de los peritos en la materia controverti- 
da, asi como los demas elementos probatorios que obran en el proceso, entre ellos 
los aportados por los propios peritos al rendir su experticio que demuestran los 
saldos de las cuentas de ahorro abiertas por terceros, en 31. de diciembre de 1980, 
el valor de los titulos o certificados de valor constante constituidos y vigentes a la 
misma fecha, y el monto de las sumas de dinero a favor de los acreedores varios · 
de la Corporacion al final del ejercicio de 1980, que se dio a las partes la oportu- 
nidad de contradecirlo y no fue objetado por error grave, le reconoce al anterior 
dictamen pericial un valor probatorio indiscutible, suficiente para que se concluya 
que los pasivos declarados por la contribuyente han sido plenamente establecidos 
en el juicio, y que, por ello, las pretensiones de la demanda estan llamadas a pros- 
perar, razon por la cual habra de confirmarse en todas sus partes la liquidacion 
privada presentada por la demandante-recurrente junto con su declaracion de renta 
correspondiente al afio gravable de 1980, en la cual se determine un impuesto de 
$ 7.633.081.oo. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Adminis- 
trativo, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por au- 
toridad de la ley. 

$ 500.502.860 TOTAL PASIVOS COMPROBADOS 

4.372.320 Menos valores repetidos . 

TOTAL PASIVOS RELACIONADOS PRO LA ADMINISTRACION. 
$ 504.875.180 

. Menos valores superiores de Corporacion con la Administracion Anexo 
No. 04 Hoja 01 al 07 $ 10.968.055 
Mas valores menores de Corporacion con la Administracion Anexo No. 
04 Hoja O 1 al 07 · $ 032.523 

$ 495.810.712 SUBTOTAL 

Suma total de las cuentas de ahorro Compr. Anexo No. 02$307.228.248 
Suma total de los certificados comprobados Anexo No. 03 181.348.337 
Suma total de los Acreedores Varios Anexo No. 04 7.334.127 

======= 
$ 500.502.860 VALOR NETO A COMPROBAR 

$ 504.875.180 
4.372.320 

Suma total de la Administracion anexo No. 01 
Menos clientes repetidos 

EXP. S-222 



:66 

. . ···~ ,. ·---··---··· ·--·· ····-·····----------- ·---·--- - ····--·-- .. - 

lo. INFIRMASE la sentencia proferida por la Seccion Cuarta de la Sala de lo 
Contencioso Administrativo de esta Corporacion con fecha catorce (14) de junio 
de 1991, en cuanto por ella se confinna el fallo dictado por el Tribunal Adminis- 
trativo de Cundinamarca el dia 26 de noviembre de 1988, que deneg6 las suplicas 
de la demanda. 

2o. REVOCASE la sentencia dictada por el Tribunal Administrativo de Cun- 
dinamarca con fecha veintiseis (26) .de noviembre de mil novecientos ochenta y 
ocho (1988), por la cual se negaron las pretensiones de la demanda, yen su lugar 
se dispone: 

a) Declarase la nulidad de la Liquidacion de Revision No. 102234 de 3 de 
agosto de 1983, practicada por la Administracion de Impuestos Nacionales de Bo- 
gota, a nombre de la sociedad CORPORACION DE AHORRO Y VIVIENDA 
COLPATRIA S.A., NlT. 60.034.417, asi como la Resolucion No. A-000388-P de 
20 de marzo de 1985, proferida por la Division de Recursos Tributarios de la 

· misma Administracion, y mediante la cual se sostuvo la actuacion de la oficina 
liquidadora. · 

b) Como consecuencia de la anterior nulidad, y para restablecer el derecho 
lesionado con los mencionados actos administrativos, se declara que la sociedad 
demandante-recurrente CORPORACION DE AHORRO Y VlVIENDA COLP A- 
TRIAS.A., NIT 60.034.417, debe pagar al Tesoro Publico Nacional -Adminis- 
traci6n de lmpuestos Nacionales de Bogota- la suma de SIETE MILLONES 
seiscientos treinta y tres mil ochenta y un pesos ($7.633.081.oo) M/Cte., por con- 
cepto de impuesto de renta correspondiente al afio gravable de 1980, determina en 
su Liquidacion Privada integrante de su Declaracion de renta por el precitado afio 
gravable. 

Sin costas por haber prosperado el recurso. 

FALLA: 
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CONGRESIST A-Inhabilidades/SANCION PENAL/PERDIDA DE LA IN- 
VESTIDURA-Diferencias .. 

La inhabilidad para ser elegido, que pudleramos denomlnar inhabili- 
dad anterior a la declaratoria de elecelen, conduce a la accion conten- 
clesa electoral. La vielaclen del regimen de inhabilidades e 
incompatibilidades, por hecho posterior, desde luego, determina la ac- 
cion judicial, tambien especial, que reglamenta la ley. En el primer ca- 
so para buscar que se declare la nulidad de la acclen y se cancele la 
credencial; en el segundo evento, para imponer la pena o sancien de 
perdida de la investidura de congresista. Para el primer ease existe un 
terminn legal para el ejercicio de la accion de nulidad electoral, que no 
se puede ampliar o desconocer; mientras que para solicitar la pena de 
perdlda de la investidura de congresista por, entre otras causales, la 
vtolaclon del regimen de inhabilidades e incompatibilidades, estando en 
ejercicio del cargo, por lo menos hasta ahora, no existe ese termlno de 
caducidad, y discutible parece ser su eonsagraclen en la ley que se dicte 
para regular o consagrar ese procedimiento judicial especial. 

Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo . 

. Santafe de Bogota, D.C., noviembre veintitres (23) de mil novecientos noventa y 
'dos (1992). 

PERDIDA DE LA INVESTIDURA-Tramite/NORMA CONSTITUCIO- 
NAL-Desarrollo Legal. 

Mientras no se diete por el Congreso de la Republica la ley que consa- 
gre o establezca el procedimiento contencioso administrativo especial, 
que permita tramitar y decidir, en el perentorio termlno de 20 dias ha- 

- biles contados desde la solicitud, la acclon publica de perdlda de la in- 
vestidura de congresista, no es poslble legalmente atender solicitudes 
de esta naturaleza formulada por la mesa directiva de la Camara co- 
rrespondlente, por cualquier ciudadano o por alguna otra autoridad'., 



68 

2a. Concordante con ese precepto, el inciso tercero del articulo 304 de la Ley 
Sa. de 1992 (Reglamento del Congreso; del Senado y de la Camara de Repre- . 
sentantes) establece que "la fey fijara el procedimiento judicial especial corres- 
pondiente a la accion publica de perdida de la investidura, en lo que al Consejo 
de Estado se refiere" (subrayado fuera de texto). 

3a. De acuerdo con lo anterior se tiene, como ya habia tenido oportunidad de 
sefialarlo esta Sala Unitaria en providencia de comienzos del presente afio, previa 
consulta con la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, que mientras no se 
dicte por el Congreso de la Republica la ley que consagre o establezca el procedi- 
miento contencioso administrativo especial, que permita tramitar y decidir, en el 
perentorio termino de 20 dias habiles contados desde la solicitud, la accion publica 
de perdida de la investidura de congresista, no es posible legalmente atender soli- 
citudes de esta naturaleza formulada por la mesa directiva de la camara correspon- 
diente, por cualquier ciudadano o por alguna otra autoridad como, por ejemplo, la 
Procuraduria General de la Nacion. 

· De admitirse la solicitud en estos momentos en que no existe la ley menciona- 
da, no solo se desconoceria lo prescrito en el articulo 304 de la Ley 5a. de 1992, 

-en concordancia con el articulo+Sa de la Constituoion Politica, sino que eventual- 
mente, por tener que darsele a la accion o solicitud de perdida, de la investidura el 
tramite del procedimiento ordinario contencioso-adrninistrativo, como ya se hizo 
en alguna ocasion anterior, se desconoceria el derecho fundamental del "debido 
proceso" consagrado en el artic~lo 29 de la misma Carta Politica. 

El sefior Procurador General de la Nacion ha remitido a esta Corporacion el 
informe evaluativo presentado por el abogado asesor adscrito a la Viceprocuradu- 
ria General de la Nacion, en donde advierte que el doctor Juan Fernando Gongora 
Arciniegas, Representante a la Camara por la Circunscripcion Electoral de Cundi- 
namarca, para el resto del periodo constitucional en curso, "posiblemente se halla 
incurso en la inhabilidad establecida en el numeral lo. del articulo 179 de la Cons- 
titucion Politica, por haber sido condenado a la pena principal de diez y ocho (18) 
meses de presidio, segun sentencia de 16 de julio de 1977", proferida por el Juz- 
gado 25 Penal del Circuito de Bogota, por el delito de lesiones personales, con el 
objeto de que el Consejo de Estado decida sobre la procedencia de la perdida de 
investidura prevista en el articulo 184 de la Carta Fundamental. 

A la solicitud no es posible darle tramite, por las siguientes consideraciones: 

la. El articulo 184 de la Constitucion Politica preceptua que "la perdida de la 
investidura sera decre_tada por el Consejo de Estado de acuerdo con la ley y en un 
termino no mayor de veinte dias habiles, contados a partir de la solicitud formula- 
da ... ". 

Ref:: Expediente No. AC-430. Perdida de investidura del Representante a la Ca- 
mara, Doctor Juan Fernando Gongora Arciniegas. Actor: Procuraduria General 
de la Nacion. 
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4a. De otro lado, para esta Sala Unitaria, parece indubitable queen esta materia 
de inhabilidades e incompatibilidades hay que distinguir dos situaciones, a saber: 
a) la inhabilidad para ser elegido congresista, consistente en haber sido la persona 
condenada, en cualquier epoca, por sentenciajudicial, a pena privativa de la liber- 
tad, excepto por delitos politicos o culposos, que determina la viabilidad de la 
accion contenciosa electoral que puede promover cualquier ciudadano o persona, 
dentro de los veinte dias habiles, siguientes a aquel en el cual se notifique legal- 
mente el acto por medio del cual se declara la eleccion (art. 7o. de la ley 14 de 
1988, concordante con los articulos 128-4 y 228 y ss. del C. C. A.), transcurridos 
los cuales ya no es posible buscar Ia: declaratoria de nulidad del acto administrativo 
electoral por el cual se hace la declaratoria de eleccion y, como consecuencia de 
ello, la cancelacion de la credencial respectiva, pues el legislador al sefialar ese 
termino de caducidad de la accion ha querido que las elecciones o nombramientos 
que se hagan en cualquiera de las ramas del poder publico se impugnen jurisdic- 
cionalmente en ese termino, para que no quede indefinidamente sub judice la in- 
vestidura de servidor publico o de empleado publico; y b) la violacion por un 
congresista, durante el periodo constitucional respectivo, del.regimen de inhabili- 
dades e incompatibilidades, que determina la viabilidad de una solicitud de perdi- 
da de la investidura de congresista formulada por la mesa directiva de la camara 
respectiva o por cualquier ciudadano, inclusive una autoridad publica, que no tiene 
termino de caducidad y que nose rige, por lo demas, por el prescrito en el art. 7o. 
de la ley 14 de 1988, ni por el art. 136 del C. C. A., pues no es ni una accion de 
nulidad de caracter electoral con un procedimiento especial consagrado para su 
tramite y decision, ni una accion de simple nulidad o una de nulidad y restableci- 
miento del derecho, con o sin caducidad, y con un procedimiento ordinario para 
su tramitacion y decision. · 

En otras palabras: el hecho de haber sido una persona, en cualquier epoca, 
condenada por sentenciajudicial, a pena privativa de la libertad, excepto por deli- 
tos politicos o culposos, constituye inhabilidad PARA SER ELEGIDO CON- 
GRESIST A, y esa inhabilidad constituye causal de nulidad del acto administrativo 
electoral por el cual se declara la eleccion y, como consecuencia, la cancelacion 
de la credencial, accion electoral que debe ser promovida dentro de los 20 dias 
habiles siguientes a aquel en que se notifique legalmente el acto por el cual se hace 
la declaratoria de eleccion; por el contrario, la violacion del regimen de inhabili- 
dades e incompatibilidades previsto en la Constitucion y en la ley por la persona 
que ha sido elegida congresista y viene ejerciendo el cargo o sus funciones, deter- 
mina la perdida de su investidura de tal, la cual corresponde decretar al Consejo 
de Estado previa observancia del procedimiento judicial especial sefialado en la 
ley que se dicte -lo que en la fecha no se ha hecho=- y dentro del termino peren- 
torio de 20 dias. 

La INHABILIDAD para ser elegido, que pudieramos denominar inhabilidad 
anterior a la declaratoria de eleccion, conduce a la accion contenciosa electoral. La. 
violacion del regimen de inhabilidades e incompatibilidades, por hecho posterior, 
desde luego, determina la accionjudicial, tambien especial, que reglamente la ley. 
En el primer caso para buscar que se declare la nulidad de la eleccion y se cancele 
la credencial; en el segundo evento, para imponer la pena o sancion de perdida de 

EXP.AC-430 
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INADMITIR la solicitud formulada por la Procuraduria General de la Nacion, 
para que esta Corporacion decida sobre la "procedencia de la perdida de investi- 
dura" del doctor JUAN FERNANDO GONGORA ARCINIEGAS, como Repre- 
sentante a la Camara por la Circunscripcion Electoral de Cundinamarca, por el 
periodo constitucional en curso. 

Copiese, notifiquese personalmente esta providencia al sefior Procurador Ge- 
neralde la Nacion, devuelvase el expediente formado por esa dependencia y cum- 
plase. · · · 

Miguel Gonzalez Rodriguez. 

Consejero de Estado. 

RESUELVE: 

la investidura de congresista. Para buscar la declaratoria de nulidad de la eleccion 
y la cancelacion de nulidad electoral, que no se puede amp liar o desconocer; mien- 
tras que para solicitar la pena de perdida de la investidura de congresista por, entre 
otras causales, la violacion delregimen de inhabilidades e incompatibilidades, es- 
tando en ejercicio del cargo, por lo menos hasta ahora, no existe ese termino de 
caducidad, y discutible parece ser su creacion o consagracion en la ley que se dicte 
para regular o consagrar ese procedimiento judicial especial. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala Unitaria, 

SALAPLENA 
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Se absuelve la consulta que el sefior Ministro de Gobiemo hace a la Sala en las 
siguientes terminos textual es: 

"De manera atenta me dirijo a esa Honorable Corporaci6n de conformidad 
con lo dispuesto en las articulos 237 de la Constitucion Nacional y 98 nu- 
meral 2 del C6digo Contencioso-Administrativo, con el fin de que se emi- 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. 

Santafe de Bogota D.C., veintitres (23) de septiembre de mil novecientos noventa 
y dos (1992) 

Consejero Ponente: Doctor Humberto Mora Osejo 

Radicaci6n No. 458. 

Referencia: Consulta del Ministerio de Gobiemo, relacionada con litigios o nego- 
cios de indigenas, segunda y ultima instancia, 

El articulo 30 del Decreto 2035 de 1991 no atribuye competencia a las 
Comisiones de Asuntos indigenas del Ministerio de Gobierno para "co- 
nocer, en segunda y ultlma instancia, de los litigios o negocios de indi- 
genas de que conocen los alcaldes municipales en primera: instancia, 
por apelacion de los fallos pronunciados por estos". Sin embargo, el 
Gobierno Nacional, en ejercicio de la potestad reglamentaria de la Ley 
52 de 1990, podria adicionar el articulo 30 del Decreto 2035 de 1991 
para atrlbulrles a las Comisiones de Asuntos lndigenas del Minlsterio 
de Gobierno la facultad a que se reflere elpunto anterior. Pero' cuando 
se pongan en efectividad los principios prescritos por los articulos 246, 
329 y 330 de la Constltucien, tendran caracter prevaleciente sobre las 
disposiciones anteriores que les sean contrarias. 

JURISDICCION ESPECIAL/TERRITORIO INDIGENA-Litigios/ AL- 
CALDE/COMISION DE ASUNTOS INDIGENAS/COMPETENCIA 
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ta concepto sobre la consulta que se formula, previas las siguientes consi- 
deraciones: 
1. La Ley 81 de 1958, sobre fomento agropecuario de las parcialidades in- 
digenas, creo las Secciones de Negocios Indigenas dependientes del Mi- 
nisterio de Agricultura en los Departamentos donde existieran diez o mas 
parcialidades indigenas (Articulo lo.). · 
2. Las atribuciones de las Secciones de Negocios Indigenas, se consagran 
en el articulo 3o de la Ley 81 de 1958. 
3 .El numeral a) del Articulo 3o de la Ley 81 de 1958 le asigna a las Comi- 
siones de Asuntos lndigenas, la atribuci6n de ''conocer en segunda y ulti- 
ma instancia de los litigios o negocios de indigenas de que conocen los 
Alcaldes Municipales en primera instancia, por apelacion de los fallos 
pronunciados por estos", 
4.Mediante el Decreto 1634 de 1960 se traslada la Division de Extension 
Agropecuaria del Ministerio de Agricultura al Ministerio de Gobierno con 
la denominacion de Division de Asuntos Indigenas, determinandose igual- 
mente que estara integrada por la Seccion de Resguardos y Parcialidades, 

· la Seccionde Proteccion Indigena y Jefatura de Comisiones. (Articulos 17 
y 18). La misma norma en su articulo 21 sefiala tambien, que las Comisio- 
nes de Asistencia y Proteccion Indigena tendran ademas las funciones que 
la Ley 81 de 1958, adscribe a las Secciones de Negocios ~ndigenas. 
5. Los Iitigios de indigenas que conocen los alcaldes municipal es se sefia- 
lan en la Ley 89 de 1890, articulo 11 yen los Decretos 74 de 1898, articu- . 
los 3 7 y 160 y siguientes; 331 de 1926 y 50 de 193 7, articulo 9, expedidos 
por la Gobernacion delDepartamento del Cauca, respectivamente. 
6: Por su parte el Decreto 2413 de 1961, reglamentario de la Ley 81 de 
1958 establece en su articulo 1: "Las comisiones de Asistencia y Protec- 
ci6n Indigena del Ministerio de Gobierno, creadas por el Decreto 1634 de 
1960 reemplazan a las Secciones de N egocios Indigenas de que trata- la 
Ley 81 de 1958 y tendran ademas de las atribuciones y funciones que le 
dio dicha Ley, las consagradas en el Decreto 1634 de 1960. 
7. La Ley 52 de diciembre 28 de 1990 mediante la cual se establece la Es- 
tructura Organica del Ministerio de Gobiemo, crea la Direcci6n General 
de Asuntos Indigenas y el paragrafo 2o. del articulo 17 sefiala que a nivel 
regional funcionaran Comisiones segun lo determine el Gobierno Nacio- 
nal, para atender los programas de Direcci6n General de Asuntos Indige- 
nas. 
8. La anterior norma es reglamentada por el Decreto 2035 de agosto 29 de 
1991, que en su articulo 30 fija las funciones de las Comisiones de Asun- 
tos Indigenas, pero entre estas no se !es asigna la de "conocer en segunda 

-instancia-de los-litigios o negocios de indigenas de que conocen los Akal- 
des Municipales en primera instancia, por apelaci6n de los fallos pronun- 

·. dados por estos .. 
Con fundamento en fas anteriores normas transcritas, este Ministerio se 

·· . permite consul tar: 

SALA DE CONSUL TA 
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Y el articulo 20, paragrafo, del Decreto-Ley 1634 de 1960 prescribio que las 
Comisiones de Asistencia y Proteccion de Indigenas tendran, ademas de las atri- 
buciones especificas que les asignaba la misma disposicion, "las funciones que la 
Ley 81 de 1958 adscribio a las Secciones de Negocios de Indigenas. 

3o) El articulo IO del Decreto 2413 de 1961 tambien dispone que las Comisio- 
nes de Asistencia y Proteccion Indigena del Ministerio de Gobiemo, creadas por 
el Decreto-Ley 1634 de 1960, reemplazan a las Secciones de Negocios Indigenas 
de que trata laLey 81 de 1958, y tendran, ademas de las atribuciones y funciones 
(sic) de dicha ley, las consignadas en el Decreto-Ley numero 1634 de 1969"· 

4o) La Ley 52 de 1990 reestructuro el Ministerio de Gobiemo y el articulo 4o., 
mimero 5, creo la "Direccion General de Asuntos Indigenas". Ademas, el articulo 
17, paragrafo 2o, ibidem, dispuso que "a nivel regional funcionaran comisiones, 
segun lo determine el gobiemo nacional, para atender los programas de la Direc- 
cion General de Asuntos Indigenas". 

El articulo 18 del Decreto-Ley 1634 de 1960 dispuso que "la Division de Asun- 
tos Indigenas estara integrada por las secciones de Resguardos y Parcialidades y 
de Proteccion Indigena y por la Jefatura de Comisiones de Asistencia y Proteccion 
Indigena" y que el Gobiemo debe determinar "los lugares donde deban funcionar 
Comisiones de Asistencia y Proteccion indigenas, asi como el mimero de tales 
Comisiones". 

lo) El articulo lo de la Ley 81 de 1958 dispuso que "en los departamentos 
donde existan diez o mas parcialidades de indigenas (resguardos), funcionara una 
oficina llamada "Seccion de Negocios Indigenas", dependiente del Ministerio de 
Agricultura y Ganaderia. "El articulo 3o.,Ietra a), ibidem, le atribuyo, entre otras 
facultades, "conocer, en segunda y ultima instancia, de los litigios o negocios de 
indigenas de que conocen los alcaldes municipales en primera instancia por ape- 
lacion de los fallos pronunciados por estos". 

2o) Pero el Articulo 17 del Decreto-Ley 1634 de 1960 traslado la mencionada 
seccion al Ministerio de Gobiemo "con la categoria de division" y con "la deno- 
minacion de Division de Asuntos Indigenas". La misma disposicion agrego que, 
en consecuencia, "corresponde al Ministerio de Gobiemo, por medio de la Divi- 
sion de Asuntos Indigenas, el ejercicio de las funciones adscritas al Ministerio de 
Agricultura por la Ley 81 de 1958, y demas disposiciones legales sobre indige- 

" nas . 

LA SALA CONSIDERA: 

I. Son competentes las Comisiones de Asuntos Indigenas del Ministerio 
de Gobiemo para conocer en segunda y ultima instancia de los litigios o 
negocios de indigenas de que conocen los Alcaldes Municipales en prime- 
ra instancia, por apelacion de los fallos pronunciados por estos, aunque el 
Decreto 2035 del 29 de agosto de 1991 no les asigne esta funcion.? 

2. En caso negativo, a quien corresponde esta competencia?" 

EXP.458 
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Ademas, como segun el paragrafo 2o, antes transcrito, de la misma disposi- 
ci6n, el Gobierno puede disponer que funcionen comisiones, a nivel departamen- 
tal, "para atender los programas de la Direccion General de Asuntos Indigenas", 
entre los cuales se cuenta el de hacer cumplir la legislaci6n nacional -especifica- 
mente el articulo 3o, letra a), de la Ley 81 de 1958- ante el vacio indicado del 
articulo 30 del Decreto 2035 de 1991 que, por tratarse de un problema de compe- 
tencia excluye la analogia, el gobierno podria, en ejercicio de la potestad regla- 
mentaria, adicionar este decreto para atribuirles a las Comisiones para los Asuntos 
Indigenas del Ministerio de Gobiemo la facultad de conocer, en segunda instancia, 
"de los litigios o negocios de Indigenas de que conocen los Alcaldes Municipales 
en primera instancia, por apelaci6n de los fallos pronunciados por estos", 

7 o) Pero la Sala tambien considera que, segun el articulo 246 de la Constitu- 
ci6n, relativo a "las jurisdicciones especiales", "las autoridades de los pueblos 
indigenas podran ejercer funciones jurisdiccionales dentro del ambito territorial, 
de conformidad con sus propias normas y procedimientos, siempre que no sean 
contrarios a la Constitucion y leyes de la Republica" y que, segun la misma dispo- 
sicion, "la ley establecera las normas de coordinacion de esta jurisdicci6n especial 
con el sistema judicial nacional"; que, de acuerdo con el articulo 329 de la Cons- 
tituci6n, es posible organizar "entidades territorial es indigenas ... con sujeci6n a lo 
dispuesto en la ley organicade ordenamiento territorial; que, segun elarticulo 330 
del mismo estatuto "de conformidad con la Constitucion y las leyes, los territorios 
indigenas estaran gobemados por consejos conformados y reglamentados segun 
los usos y costumbres de sus comunidades" y tendran las funciones que la misma 
disposicion les prescribe y que, ,en consecuencia, cuando se pongan en efectividad 

60) Sin embargo, la Sala considera que, aunque el capitulo V del Decreto-Ley 
1634 de 1960 (articulos 17 a 23, inclusive), relativo a "la Division de AsU:ntos 
Indigenas" del Ministerio de Gobiemo, fue reemplazado con la "Direccion Gene- 
ral de Asuntos lndigenas" (articulos 17 y 18 inclusive) por la Ley 52 de 1990, el 
articulo 3o, letra a), de la Ley 81 de 1958 subsiste, tanto porque ella no lo derog6 
ni subrog6 como porque prescribe, como una de las funciones de la mencionada 
entidad, "velar p<;>r el cumplimiento de la legislacion nacional entidad, "velar por 
el cumplimiento de la .legislacion nacional y de las recomendaciones adoptadas 
por el Gobiemo Nacional de organismos intemacionales referentes a la poblaci6n 
indigena del Pais (articulo 17, letra e), de la Ley 52 de 1990). 

So) El articulo 30 del Decreto 203 5 de 1991, regiamentario del articulo 17, 
paragrafo 2°, de la Ley 52 de 1990, prescribi6 las funciones de las Comisiones de 
Asuntos Indigenas, creadas por esta disposicion. Entre ellas no se cuenta la de 
"conocer en segunda y ultima instancia de los litigios o negocios de indigenas de 
que conocen los alcaldes municipales en primera instancia, por apelaci6n de los 
fallos pronunciados por estos". 

En consecuencia, las comisiones de asuntos indigenas, segun la mencionada 
disposicion, no tienen competencia para conocer del indicado recurso de apela- 
ci6n. 

SALA DE CONSULTA 
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j 

estos principios, tendran caracter prevaleciente sobre las disposiciones anteriores 
que les sean contrarias. 

La Sala, con fundamento en lo expuesto, responde: 

lo) El articulo 30 del Decreto 2035 de 1991 no atribuye competencia a las 
Comisiones de Asuntos Indigenas del Ministerio de Gobiemo para "conocer, en 
segunda y ultima instancia, de los litigios o negocios de indigenas de que conocen 
los alcaldes municipales en primera instancia, por apelaci6n de los fallos pronun- 
ciados por estos". ' 

2.o) Sin embargo, el Gobiemo Nacional, en ejercicio de la potestad reglamen- 
taria de la Ley 52 de 1990, podria adicionar el articulo 30 del Decreto 2035 de 
1991 para atribuirles a las Comisiones de Asuntos Indigenas del Ministerio de 
Gobiemo la facultad a que se refiere el punto anterior. 

3o) Pero cuando se pongan en efectividad los principios prescritos por los arti- 
culos 246, 329 y 330 de la Constitucion, tendran caracter prevaleciente sobre las 
disposiciones anteriores que les sean contrarias. 

Transcribase, en sendas copias autenticas, a los sefiores Ministro de Gobiemo 
y Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica. 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala, Javier Henao Hidron, Hum- 
berto Mora Osejo, Jaime Paredes Tamayo. 

Elizabeth Castro Reyes. 

Secretaria 

Autorizada la publicaci6n en Octubre 2 de 1992. 

EXP.458 
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Consejo de Estado. Sala de Consul ta y Servicio Civil. Santafe de Bogota., trece de 
octubre de mil novecientos noventa y dos (1992) 

Consejero Ponente: Doctor Javier Henao Hidron 

Ref: Contrato de compraventa No. 006-92 celebrado entre laNacion-Camara de 
Representantes y Colinversiones S.A. Radicacion No. 777 

El senor presidente de la Camara de Representantes, doctor Cesar Perez Gar- 
cia, remiti6 a la Sala para su 'revision de legalidad, el contrato suscrito entre la 
entidad denominada LA NACION-CAMARA DE REPRESENT ANTES y la so- 
ciedad Colinversiones, cuyo objeto consiste en la adquisicion de una estacion cen- 
tral de proceso para el manejo de las Plenarias de los Honorables Representantes. 

' . . ' 

El contrato fue suscrito, con fecha 14 de julio de 1992, por el doctor Rodrigo 
. Hernando Turbay · Cote, entonces presidente de la C1;1.m!!n:t de Representantes, y 
Jesus Ruiz Giraldo, representante legal Colinversiones S.A., y su valor total para 
efectos fiscales es la cantidad de $625.453.023.oo moneda corriente. 

La Sala analizara, primeramente, la capacidad juridica que para celebrar el 
contrato a nombre de La Nacion tienen la H. Camara de Representantes. 

La Camara de Representantes carece de capacidad para celebrar con- 
tratos a nombre de la Nacion, pues no la representa, y tampoco direc- 
tamente al no ser persona juridica. Pero el contrato que se revisa 
puede ser suscrito valldamente por la Naclen-Ministerle de Gobierno, 
dado que el Presidente de fa Republica deleg6 en Ministros y Directo- · 
res de Departamento Administrativo, la facultad de celebrar contratos, 
sin sujeelon a su cuantia ni a su naturaleza, por medio del Decreto 1929 
de 1991. y que, ademas, los ministros en relaelen con el Congreso, son 
voceros del Gobierno, al tenor del articulo 206 de la Constltuclen. 

····-·· ··-·-·· 

REVISION DE CONTRATO/CONTRATO DE COMPRAVENTA/ CA,.· 
MARA DE REPRESENTANTES/PERSONERIA JURIDICA-Inexis- 
tencia/NACION-Representaci6n/PRESIDENTE DE LA REPUBLICA- ·· 
Facultades/DELEGACION DE FUNCIONES/CELEBRACION DE CON- 
TRATOS 
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1. La ley 3 8 de 1989, que contiene el Estatuto Organico del Presupuesto Gene- 
ral de la Nacion, unicamente confiere a las Mesas Directivas de cada Camara, que 
ejerceran por separado, la facultad de ORDENAR LOS GASTOS en el Congreso 
Nacional. (Articulo 91 inciso segundo). 

2. El Decreto 870 de 1989, a su vez, dispone en su articulo lo. que "De confor- 
midad con lo preceptuado porel articulo 91 de la ley 38 de 1989, las Mesas Direc- 
tivas del Senado de la Republica y de la Camara de Representantes, 
ORDENARAN EL GAS TO, por separado, con cargo a sus respectivos presupues- 
tos, a traves del presidente del Senado ode la Camara, segun el caso". (Las ma- 
yusculas son de la Sala) 

3. El Decreto-ley 222 de 1983, "por el cual se expiden normas sobre contratos 
de la Nacion y sus entidades descentralizadas y se dictan otras disposiciones," 
claramente dispone que los contratos previstos en dicho decreto son las que cele- - 
bren "La Nacion (Ministerios y Departamentos Administrativos) y los Estable- 
cimientos Publicos", (Articulo lo. inciso primero), asi como los contratos de 
emprestito y de obras publicas que celebren las empresas industriales y comercia- 
les del Estado y las sociedades de economia mixta en las que el Estado posea mas . 
del noventa por ciento de su capital social (Articulo lo. inciso tercero). 

De modo que en ninguna de las normas en las cuales se fundamenta la celebra- 
cion del contrato par la Camara de Representantes, aparece la facultad para esta 
Corporacion Legislativa de celebrar contratos, directamente o a nombre de la Na- 
cion. Tan solo la de actuar como "ordenadora del gasto". 

Yendo mas lejos, la Sala menciona la ley Sa. de 1992 (junio 17), "por la cual 
se expide el Reglamento del Congreso; elSenado y la Camara de Representantes". 
En di cha ley, que tiene el caracter de Ley Organica al tenor del articulo 151 de la 
Constitucion, se incluye ademas de las normas inherentes a un Reglamento de la 
rama legislativa del poder publico, otras, entre las cuales figura la que corresponde 
a la Direccion General Administrativa del Senado para "celebrarlos contratos que 
demande el buen funcionamiento del Senado" (Articulo 371-2); paradojalmente, 
sin embargo, no otorgo a la Camara de Representantes una atribucion similar, 
aunque si se alude en el articulo 390 a algunos servicios administrativos que de- 
beran ser contratados de manera conjunta por las Camaras Legislativas, entre las 
cuales se mencionan los de "informatica Legislativa". Yen el articulo 60. transi- 
torio se dispone que las Mesas Directivas de cada Camara en un termino no mayor 
de treinta dias a partir de la vigencia de la ley, ordenaran la instalacion de las 
procedimientos electronicos ( semaforos y demas ayudas) para regular las inter- 
venciones en el tiempo de los oradores: 

Segun el texto del contrato, este fue celebrado por el presidente de la Camara 
de Representantes "en ejercicio de las facultades conferidas por la ley 38 de 1989, 
y el Decreto reglamentario numero 870 de abril 26 de 1989, y de conformidad con 
los requisitos establecidos en el Decreto 222 de 1983". 

Pues bien: 

EXP. 777 
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Inmemorialmente, desde cuando se expidio la Constitucion de 1886, la 
Nacion, como personificacion juridica del Estado, lo simboliza y repre- 
senta. De ahi que el articulo 80 de la ley 153 de 1887 disponga que la Na- 
cion es persona juridica. Por consiguiente, los ministerios, los 
departamentos administrativos, las superintendencias y las unidades admi- 
nistrativas especiales; el Congreso cualquiera de sus Camaras o de sus 
Mesas Directivas ... , como tales no tienen ni pueden tener personeria juri- 

---dica, porque · sonpartes integrantes delEstado que, unica y exclusivamen- 
te, constituye la personara juridica de derecho publico Hamada Nacion. 
A ... ) De lo contrario no habria Estado nitres ramas del poder publico se- 
paradas, concurrentes, complementarias y armonicas, sino un disperso y 
creciente numero de entidades que actuan y contratan orientadas por su 

Finalmente, esta Sala del Consejo de Estado, con fecha 11. de mayo de 1989, 
emitio los siguientes conceptos, que resulta pertinente reiterar para el caso en es- 
tudio: 

C. De conformidad con el articulo 211 de la Constitucion, el Presidente de la 
Republica, conforme a la ley, podra delegar funciones en los Ministros, directores 
de Departamentos Administrativos, representantes legales de entidades descentra- . 
lizadas, superintendentes, gobernadores, alcaldes, y en aquellas agendas del Esta- 
do que la rnisma ley determine; 

Asi, por ejemplo, el Presidente de la Republics, en virtud del decreto 1929 de 
1991 (agosto 8), dictado con fundamento en el Decreto-ley 1685 del mismo afio, 
delego en Ministros y directores de Departamentos Administrativos, sin sujecion 
a su cuantia ni a su naturaleza, la facultad de celebrar contratos, excepto los de 
emprestito extemo que exceden de cincuenta millones de dolares americanos. 

Por otra parte, el Decreto-ley 222 de.1983, invocada en el texto del con- 
trato que es materia de revision, precisamente dispone en su articulo 248 
que es el Presidente de la Republica a quien corresponde celebrar los con- 
tratos en que sea parte la Nacion, "conforme a la respectiva ley de autori- 
zaciones ya la ley de apropiaciones". 

Pero ocurre que el Congreso Nacionalno puede arrogarse la atribucion de ce- 
lebrar contratos a nombre de la Nacion, no tampoco directamente o por intermedio 
de sus Camaras, sin infringir preceptos de jerarquia constitucional. 

En efecto: 

A. La celebracion de contratos a nombre de la Nacion, corresponde al Presi- 
dente de la Republica, en su calidad de "suprema autoridad administrativa". {Ar- 
ticulo 189, numeral 23). 

B. Al Congreso le corresponde "conceder autorizaciones al Gobierno para ce- 
lebrar contratos ... " (Articulo 150, numeral 9), asi como "Aprobar o improbar los 
contratos o convenios que, por razones de evidente necesidad nacional, hubiese 
celebrado el Presidente de la Republica, con particulares, compafiias o entidades 
publicas, sin autorizacion previa (Articulo 150, numeral 14). Y, . . 

SALA DE CONSULT A 
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En consecuencia, el Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, de 
clara no ajustado a la ley el contrato de compraventa mimero 006-92 celebrado 
entre la Nacion-Camara de Representantes y Colinversiones S.A., cuyo objeto 
consiste en el suministro de una (1) estacion central de proceso modelo PC-361- 
25SC microcomputador Wang, y se ordena la devolucion del contrato con sus 
anexos a la oficina de origen. 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala, Javier Henao Hidron, Hum- 
berto Mora Osejo, Jaime Paredes Tamayo 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria de la Sala 

particular interes en el mas inaudito desorden administrativo y presupues- 
tal. 
Y precisaba la nocion de ordenacion del gasto en esos terminos: El articu- 
lo 91, inciso segundo, de la ley 38 de 1989, debe interpretarse, en conso- 
nancia con la Constitucion, no en el sentido de considerar que los 
ordenadores de gastos puedan celebrar contratos en representaci6n de la 
Nacion sino de entender que podran autorizar los gastos presupuestados 
para la correspondiente entidad. 

Deducese, por tanto, que la Camara de Representantes carece de capacidad 
para celebrar contratos a nombre de la Nacion, pues no la representa, y tampoco 
directamente al no ser persona juridica. Pero el contrato que se revisa puede ser 
suscrito validamente por la Nacion-Ministerio de Gobierno, dado que el Presiden- 
te de la Republica delego en Ministros y directores de Departamento Administra- 
tivo, la facultad de celebrar contratos, sin sujecion a su cuantia ni a su naturaleza, 
por medio del Decreto 1929 de 1991 y que, ademas, los ministros, en relacion con 
el Congreso, son veceros del Gobierno, al tenor del articulo 206 de la Constitu- 
cion. 

EXP. 777 
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Segun el articulo 60., (sic) numeral lo., literal c) del Decreto ley 1333 de 
1986 (C.R.M.) corresponde a la Junta Metropolitana por medio de acuer- 
do metropolitano, "expedir la reglamentaci6n de los usos del suelo urbano 
y rural del Area y establecer los mecanismos e instrumentos normativos y 
de control, asi como los procedimientos administrativos correspondientes que 
pueden ser utilizados por las autoridades del Area Metropolitana o de los 

. municipios que lacomponen de conformidad conla legislacion vigente" .. ·- 
Los articulos 1 y 2 de la ley 9 de 1989 modifican el. Decreto ley 1333 de 
1986, ratificando la competencia de las Areas Metropolitanas para formu- 
lar planes de desarrollo, los cuales incluiran un plan y un reglamento de 
los usos del suelo. lgualmente el articulo lo. de la ley 2 de 1991 dijo que 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Santafe de Bogota., ocho (8) 
de octubre de mil novecientos noventa y dos (1992) 

Consejero Ponente: Javier Henao Hidron · 

Ref: Consulta sobre la competencia para reglamentar los usos del suelo: Areas 
Metropolitanas o Concejos Municipales. Radicacion No. 460. · 

El senor Ministro de Gobierno, doctor Humberto de la Calle Lombana.vdice 
que a solicitud del alcalde de Bucaramanga somete a consideraci6n de la Sala el . 
tema relacionado con la competencia de las Areas Metropolitanas y/o de los Con- 
cejos Municipales para reglamentar los usos del suelo. 

En su consulta, el senor Ministro discurre asi: 

Corresponde a los municipios, por intermedio. de los respectivos Con- 
cejos, reglamentar los usos del suelo en su jurisdiccion. Dicha compe- 
teg~h1, sin embargo, debera ser eeerdinada con las areas 
metropolitanas cuando los mimicipios form en parte de ellas, de modo -· 
que las actuaciones se conformen a criterios de solidaridad y bien co- 
mun. 

USO DEL SUELO-Reglamentaci6n/CONCEJO MUNICIPAL/AREA ME- 
TROPOLITANA/COMPETENCIA 
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el plan de desarrollo expedido por la Junta Metropolitana prevalecera so- 
bre los planes que adopten los municipios que integran el area en las ma- 
terias que son de competencia de las respectivas areas. 
El articulo 319 de la Constitucion Politica de 1991 dice que el Area Me- 
tropolitana sera la encargada de "proclamar y coordinar el desarrollo ar- 
monico e integrado del territorio colocado bajo su autoridad; racionalizar 
la prestacion de los servicios publicos a cargo de quienes la integran y, si 
es el caso, prestar en cormm algunos de ellos; y ejecutar obras de interes 
metropolitano". 

· Pero toda vez que el numeral 7 del articulo 313 de la Constituci6n Politica 
de 1991 dijo que corresponde a los concejos reglamentar los usos del sue- 
lo, surge la duda sobre cual es la corporacion competente para tales efec- 
tos. 
Las corrientes de interpretacion se pueden resumir en dos posiciones, asi: 
1. La competencia en materia de reglamentacion de los usos del suelo 
qued6 expresamente atribuida a los concejos municipales, aun en aquellas 
regiones en donde existen Areas Metropolitanas, porque el articulo 313 de 
la Constitucion Nacional es norma superior al Decreto ley 1333 de 1986, 
y las leyes 9 de 1989 y 2 de 1991. 
2. La competencia para reglamentar los usos del suelo, sigue radicada en 
cabeza del Area Metropolitana porque el articulo 319 de la Constitucion 
Politica es norma especial y posterior en el articulado de la Carta Magna; 
no contradice las leyes preexistentes luego estas no estan subrogadas; no 
podria el Area Metropolitana programar y coordinar el desarrollo armoni- 
co e integrado del territorio colocado bajo la autoridad ni racionalizar la 
prestacion de los servicios publicos, sin hacer planificacion, y no puede 
haber planeacion sin plan de desarrollo y nada significa un plan de desa- 
rrollo sin reglamento de los usos del suelo. 
Esta posicion considera que la ·competencia es de los concejos solo en 
aquellos municipios como entidades planificadoras en el territorio respec- 
tivo. Las Juntas Metropolitanas toman decisiones mediante Acuerdos Me- 
tropolitanos, que dentro de la jerarquia de las normas ocupan lugar 
superior a los acuerdos municipales . 
Con fundamento en lo anteriormente expuesto se consulta si corresponde 
a la Junta Metropolitana o a los Concejos de los Municipios que la com- 
ponen la reglamentacion de los usos del suelo? 

...! 
! 

EXP.460 
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Expedir la reglamentacion de los usos del suelo urbano y rural del Area y 
establecer los rnecanismos e instrumentos normativos y de control, asi co- 
mo los procedimientosadministrativos correspondientes que puedan ser 
utilizados por fas aiifondades del Area Metropolifana o de-los municipios 
que la componen, de conformidad con la legislacion vigente. (Articulo 
60., letra c del numeral 1 ). 

Y entre las funciones de las Juntas Metropolitanas, que ejerceran por medio de 
acuerdos metropolitanos, sefialo la siguiente: 

El texto constitucional 'precitado qued6 en suspensci hasta cuando el Gobiemo 
Nacional, en uso de las facultades extraordinarias que le confiri6 la ley 61 de 1978, 
expidi6 el Decreto 3104 de 1979, "por el cual se dictan normas para la organiza- 
ci6n y funcionamiento de las Areas Metropolitanas". 

En dicho estatuto fueron definidas las Areas Metropolitanas como entidades 
autorizadas por la Constituci6n y organizadas por la ley, para la mas adecuada 
promoci6n, planificaciony coordinaci6n del desarrollo conjunto y la prestacion de 
servicios de dos o mas municipios de un mismo departamento, dotadas de perso- 
neria juridica, autoridades y regimen especial es, autonomia administrativa y patri- 
monio independiente. Para su organizacion, los varios municipios deberan 
constituir una uni dad territorial y que existan entre ellos estrechas · relaciones de 
orden fisico, demografico, econ6mico, social y cultural que exijan su desarrollo 
integrado y la mejor prestaci6n de servicios publicos, segun concepto del Depar- 
tamento Nacional de Planeacion y, ademas, el conjunto de municipios debera te- 
ner una poblaci6n no inferior a 300.000 habitantes y la poblaci6n del municipio 
principal, no debera ser inferior a 250.000 habitantes. 

El Decreto a que se alude dispuso, tambien, que el gobiemo y la administraci6n 
de las Areas Metropolitanas estaran a cargo de una Juntay un Alcalde Metropoli- 
tanos. 

Para la mejor administraci6n o prestaci6n de servicios publicos de dos o 
mas municipios de un mismo departamento, cuyas relaciones den al con- 
junto las caracteristicas de un Area Metropolitana, la ley podra organizar- 
los como tales, bajo autoridades y regimen especiales, con su propia 
personeria, garantizando una adecuada participaci6n de las autoridades 
municipales en dicha organizacion. Corresponde a las Asambleas, a ini- 
ciativa del gobemador y oida previamerite la opinion de los concejos de 
los municipios interesados, disponer el funcionamiento de las entidades 
asi autorizadas. · 

1. El origen colombiano de las Areas Metropolitanas se encuentra en el Acto 
Legislativo numero 1 de 1968, en cuyo articulo 60. se dispuso: 

LA SALA CONSIDERA: 

SALADECONSULTA 
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En las Areas Metropolitanas el plan de desarrollo expedido por la Junta 
Metropolitana prevalecera sobre los planes que adoptaren Ios municipios 
que integran el area en las materias que son de competencia de las respec- 
tivas areas (Articulo lo. i"nciso primero, ibidem). 

3. La Constitucion Politica de 1991 concibio a las Areas Metropolitanas como 
entidades administrativas que podran-organizarse por dos o mas municipios (su- 

..! 
I 

Pues bien: La ley 9a. de 1989, al modificar algunas disposiciones del C6digo 
de Regimen Municipal (concretamente sus articulos 33, 34 y 35 que formaban 
parte del Titulo III, "De la Planeaci6n Municipal", Capitulo I "be los Planes de 
Desarrollo"), dispuso que los municipios con una poblacion mayor de 100.000 
habitantes, incluidas las Areas Metropolitanas, deberan formular su respectivo 
PLAN DE DESARROLLO de conformidad con la politica nacional y departa- 
mental, las tecnicas modemas de planeaci6n urbana y con base en la coordinacion 
urbano-regional; pero los municipios con una poblacion de menos de 100.000 ha- 

. bitantes, deberan expedir un PLAN DE DESARROLLO SIMPLIFICADO. 

Tanto los PLANES DE DESARROLLO como Ios PLANES DE DESARRO- 
LLO SIMPLIFICADO deberan contener, entre otros, necesariamente el siguiente 
aspecto: 

Un plan y un reglamento de usos de! suelo y cesiones obligatorias gratui- 
tas, asi como normas urbanisticas especificas. (Articulo 2o. numeral 1. en 
coordinaci6n con el articulo 1 o. inciso segundo ). 

Por Io demas, Ia ley 2a de 1991, "Por la cual se modifica la ley 9a. de 1989", 
mantiene la prelacion del PLAN DE DESARROLLO expedido por la Areas Me- 
tropolitanas sobre los planes que adoptaren los municipios que las integran, en las 
materias que son de competencia de las respectivas Areas, segun el siguiente 
texto: 

lgualmente conviene advertir, que tanto el Decreto Ley 3104 de 1979, articulo 
60., como el Decreto 1333 de 1986 (C6digo de Regimen Municipal), articulo 354, 
al enumerar las funciones que corresponden a las Juntas Metropolitanas, las divi- 
den en seis grupos, asi: I. De planificaci6n; 2. De prestacion de servicios; 3. Re- 
Iativas a la contribucion de valorizacion; 4. De coordinaci6n administrativa; 5. De 
politica fiscal, y 6. Otras funciones. Las referentes a la reglamentacion de los usos 
del suelo, pertenecen al grupo 1: De planificacion. 

2. El tema de la planeaci6n municipal y metropolitana y, dentro de esta politica 
de desarrollo, la reglamentacion de los usos del suelo, fue retomado por la ley 9a. 
de 1989, conocida con el nombre de Reforma Urbana y cuyo titulo expresa su 
contenido de este modo: "Por la cual se dictan normas sabre Planes de Desarrollo 
Municipal, Compraventa y Expropiacion de Bienes y se dictan otras disposicio- ,, 
nes . 

La norma fue incorporada al C6digo de Regimen Municipal ( decreto ley 1333 
de 1986), en el articulo 3 54 y esta distinguida asi mismo con la letra c del numeral 
1. 

EXP.460 
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Por consiguiente, la regulacion del suelo y la preservaci6n del medio ambiente 
son finalidades comunes al municipio y al Area Metropolitana, susceptibles de 
ejercerse conforme a criterios de solidaridad y bien comun. 

Siempre que el municipio, titular de la potestad de "reglamentar los usos del 
suelo", se integre en un Area Metropolitana o eventualmente, constituya con otros 
municipios o territorios indigenas circunvecinos, pertenecientes a im mismo de- 
partamento, una provincia, debera complementar tal atribuci6n con las de orden 

La disposicion transcrita consta de dos partes: la primera, o sea la de. "regla- 
mentar los usos del suelo", es competencia de los Concejos Municipales, que con- 
viene incluir dentro de los correspondientes planes y programas de desarrollo 
economico y social y deobras publicas, a que se refiere el numeral 2, del mismo 
articulo; y la segunda, de vigilancia y control de las actividades relacionadas con 
la construcci6n y enajenaci6n de inmuebles destinados a vivienda, que debe ser 
ejercida dentro de los limites que fije una nueva ley. (A esta ultima funci6n se 
refirio la Sala en la consulta mimero 453 de 6 de agosto de 1992). 

La Sala considera, sin embargo, que la competencia especifica otorgada por la 
nueva Constituci6n a los Concejos, no deber ser interpretada como una facultad 
excluyente, sino concordante con la atribuida a las Areas Metropolitanas para pro- 
gramar y coordinar el desarrollo arm6nico e integrado del territorio colocado bajo 
su autoridad. 

Reglamentar los usos del suelo, y dentro de los limites que fije la ley, vigi- 
lar y controlar las actividades relacionadas coli la construcci6n y enajena- 
ci6n de inmuebles destinados a vivienda. 

La Constitucion de 199 l orientada, entre otros principios, por los de descentra- 
lizacion y de reconocimiento de la autonomia de las entidades territoriales de. la 
Republica (articulos lo. y i86), de conformidad con los cuales se otorga al muni- 
cipio el tratamiento de entidad fundamental de la division politico-administrativa 
del Estado ( articulo 311 ), de manera expresa asign6 a los municipios, por interme- 
dio de sus respectivos.Concejos, la competencia para regular los usos del suelo. 
En este sentido,' segun su articulo 313 corresponde a los Concejos: 

prime la condicion de que deban pertenecer a "un mismo departamento"), siempre 
que tengan relaciones econ6micas, sociales y fisicas que den al conjunto carac- 
teristicas de unidad, y con estos objetivos: programar y coordinar el desarrollo 
arm6nico e integrado del territorio colocado bajo su autoridad; racionalizar la 
prestacion de los servicios publicos a cargo de quienes la integran y, si es el caso, 
prestar en cormm algunos de ellos; y ejecutar obras de interes metropolitano. 

El articulo 319 de la Carta Politica agrega que sera la Ley de Ordenamiento 
Territorial, la encargada de adoptar para las Areas Metropolitanas un regimen ad- 
ministrativo y fiscal de caracter especial. Mientras ello no ocurra, las normas le- 
gales de tal naturaleza expedidas para las Areas Metropolitanas, s u bsisten y 
conservan su fuerza juridica, con la advertencia obvia de que no sean contrarias a 
la nueva normatividad constitucional. 

SALA DE CONSUL TA 
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Corresponde alos municipios, por intermedio de los respectivos Concejos, re- 
glamentar los usos del suelo en su jurisdiccion. 

Dicha competencia, sin embargo, debera ser coordinada con las Areas Metro- 
politanas cuando los municipios formen parte de ellas, de modo que las actuacio- 
nes se conformen a criterios de solidaridad y bien comun, 

Transcribase, en sendas copias autenticas, al senor Ministro de Gobiemo y al 
Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica. 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala, Javier Henao Hidron, Humber- 
to Mora Osejo, Jaime Paredes Tamayo 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria de la Sala 
Autorizada su publicaci6n el 16 de octubre de 1992 

LA SALA RESPONDE: 

superior correspondientes a dichas entidades, administrativa la una y territorial la 
otra. 

En caso de presentarse un conflicto de intereses, el Area y la Provincia tendran 
la debida prelacion en las materias de su competencia. 

EXP.460 
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-- - -~~Quien-haya-ocupado-en propiedad-el cargo de contralor-departamental, 
distrital o municipal, no podra desempefiar empleo oficial. alguno en el 
respectivo departamento, distrito o municipio, ni ser inscrito como candi- 
dato a cargos de eleccion popular sino un aiio despues de haber cesado en 
sus funciones". 

El articulo 272 citado establece en uso de sus incisos: 

Se absuelve la consulta que el Senor Ministro de Gobiemo hace a la Sala en los 
siguientes terminos textuales: 

"El ministerio de Gobiemo desea conocer el criterio de esa H. Sala en re- 
lacion con la aplicaci6n del articulo 272 de la Constituci6n Politica en lo 
relativo a personas que se han desempeiiado como contralores y dentro del 
afio siguiente ocupan cargos en la entidad en la cual ejercian el control fis- 
cal. 

Quien haya ocupado en propiedad el cargo de contralor departamen- 
tal, distrital o municipal no puede desempeiiar el empleo de notario en 
el respeetivo departamento, dlstrtto o muntelpto sino · un aiio despues 
de haber cesado en sus funelones, Elarticule 7o. delDecreto 1713 de 
1960 esta subrogado por el inciso final del articulo 272 de la Constitu- 
cion Politica en cuanto eomprendie cargos de contralor departamental 
distrital o municipal. · · 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Santafe de Bogota., trece de 
octubre de mil novecientos noventa y dos ( 1992) 
Consejero Ponente: Doctor Jaime Paredes Tamayo 

Radicacion No. 462 

Referencia: Consulta relacionada con las inhabilidades de.los Contralores. 

NOTARIO-Inhabilidades/CONTRALOR DEP ARTAMENTAL/CONTRA- 
LOR DISTRITAL/CONTRALOR MUNICIPAL 
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En la Constitucion de 1991 corresponde al Congreso "expedir las leyes que 
regiran el ejercicio de las funciones publicas y la prestaci6n de los servicios publi- 
cos" (Articulo 150, ordinal 23). · 

Pero hay casos en que la Constituci6n misma regula calidades y antecedentes 
necesarios para el desempeiio de ciertos empleos como son los previstos por los 
articulos 267, incisos So. y 60. y 272 inciso So. y siguientes. Al tenor del primero 
citado quien haya ejercido en propiedad el cargo. de Contralor General no podra 
desempeiiar empleo publico alguno y al tenor del segundo "no podra ser elegido 
Contralor General quien sea o haya sido miembro del Congreso u ocupado cargo 
publico del orden nacional, salvo la docencia en el aiio inmediatamente anterior a 
la elecci6n, segun el articulo 272, Incisos So. y siguientes, "ningun contralor podra 
ser reelegido para el periodo inmediato. Los contralores departamentales, distrita- 
les y municipales ejerceran en el ambito de su jurisdicci6n, las funciones atribui- 
das al Contralor General de la Republica en el articulo 268 y podran, segun lo 
autorice la ley, contratar con empresas privadas colombianas al ejercicio de la 
vigencia fiscal". · · 

"Para ser elegido contralor departamental, distrital o municipal se requiere ser 
colombiano por nacirniento, ciudadano en ejercicio, tener mas de veinticinco aiios, 
acreditar titulo universitario y las demas calidades que establezca la ley", 

''No podra ser elegido quien sea o haya sido en el ultimo aiio miembro de 
asamblea o concejo que deba hacer la eleccion, ni quien haya ocupado cargo pu- 
blico del orden departamental, distrital 10 municipal, salvo la docencia". 

CONSIDERACIONES DE LA SALA: 

Con fundamento en la normas anteriores, se consulta: 

1. Las personas que han desempeiiado el cargo de contralores departa- 
mentales o municipales en propiedad, pueden ser designados notarios para 
ejercer sus funciones en el departamento o municipio en el cual ejerci6 el 
control fiscal dentro del aiio inmediatamente anterior? 
2. Frente al texto del inciso transcrito del articulo 272 de la Constituci6n 
Politica, el articulo 7o. del decreto ley 1713 de 1960 qued6 derogado por 
cuanto este ultimo se refiere a todos los funcionarios que hayan ejercido el 
control fiscal, en propiedad o encargados y la norma constitucional unica- 
mente inhabilite al contralor en propiedad". 

Por otra parte el decreto ley 1713 de 1960, en su articulo 7o. dispone: 

· "Los funcionarios de la Contraloria General de la Republica o de las con- 
tralorias departamentales y municipales, que hayan ejercido el control pu- 
blico de entidades oficiales o semioficiales, o de empresas publicas 
descentralizadas, no podran ser nombrados, ni prestar sus servicios en 
ellas, sino despues de un aiio de producido su retiro del organismo fiscali- 
zador". 

EXP.46i 
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La causal de inhabilidad constituida especificamente por la ley para ser desig- 
nado notario resulta del desempefio, en el afio inmediatamenteanterior del cargo 
de ministro, magistrado de la Corte Suprema de Justicia o magistrado fiscal de 
Tribunal Superior (articulo 134 Decreto Ley 960 del 1970). 

Del desempefio en propiedad, en el afio inmediatamente anterior, del cargo de 
contralor departamental, distrital, o municipal, resulta la inhabilidad establecida 
por el inciso final del articulo 272 de la Constitucion Politica, para desempefiar 
empleo oficial alguno en el respectivo departamento, distrito o municipio. 

Esta referencia locativa de la norma al desempefio det'empleo oficial alguno" 
y este ultimo adjetivo, que se aplica indeterminadamente, equivale en el sentido 
dispositivo de la norma a que la inhabilidad comprende el desempefio de todo 
empleo oficial, sin distincion de orden o categoria, como el notario. Es claro que 
los notarios son empleados publicos porque las notarias son servicios publicos 
desempefiados por personas que ejercen funci6n publica, sometidos a un estatuto · 
de carrera en el cual el nominador es el Estado, que a su vez cumple la inspecci6n 
y vigilancia de la notarias, como se deduce del Titulo V, capitulo 2o. de la consti- 
tuci6n y del Decreto Ley 960 de 1970. Por lo tanto, quien haya ocupado el cargo, 

"decontralor departamental, distrital o municipal, no podta. desempefiar el cargo de 
notario, durante el afio siguiente a la cesacion de funciones, en el respectivo depar- 
tamenfo, distrito o municipio. 

Por lo expuesto, la Sala concreta su respuesta a los aspectos consultados asi: 

Desde luego, el desempefio del control fiscal en entidades sujetas al mismo 
inhabilita a cualquier otro funcionario que lo haya ejercido para prestar a ellas sus 
servicios durante el afio siguiente al retiro, pues asi lo dispone el articulo 42 del 
Decreto 3130 de 1968. 

Efectivamente, las normas constitucionales solo se refieren a los contralores y 
no a los funcionarios de las contralorias, en general; a las inhabilidades que esta- 
blecen derivan, para ser elegido contralor general, de haber ejercido especifica- 
mente, control fiscal, sino de ser o haber sido miembro del congreso u ocupado 
cargo publico del orden nacional un afi.o antes de la eleccion; para los contralores 
departamental, distrital o municipal, de ser o haber sido en el ultimo afi.o miembro 
de la asamblea o concejo que deba elegirlos u ocupado cargo publico del respec- 
tivo orden. 

"Quien haya ocupado en propiedad el cargo de contralor departamental, distri- 
tal o municipal, no podra desempefi.ar empleo oficial alguno en el respectivo de- 
partamento, distrito o municipio, ni ser inscrito como candidato a cargos de 
eleccion popular sino un afi.o despuesde haber cesado en sus funciones". 

De los incisos transcritos, 80. del Articulo 267 y 7o. del 272, proviene la mo- 
dificaci6n del articulo 7o. del Decreto ley 1713 de 1960 segun el cual los funcio- 
narios de las contralorias de todos los 6rdenes no podian ser nombrados ni prestar 
sus servicios en las entidades por ellos controladas sino despues de un afio de 
haberse retirado. · 

SAL4 DE CONSULT A 
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2) El articulo 7o. del Decreto 1713 de 1960 esta subrogado por el inciso final 
del articulo 272 de la Constituci6n Politica en cuanto comprendi6 cargos de con- 
tralor departamental, distrital o municipal. 

En los anteriores terminos se absuelve la consulta formulada por el seiior Mi- 
nistro de Gobierno. 

Transcribase, en sendas copias autenticas, a los seiiores Ministro de Gobierno 
y Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica, 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala, Javier Henao Hidron, Humber- 
to Mora Osejo, Jaime Paredes Tamayo 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria de la Sala 

Autorizada su publicaci6n el 19 de octubre de 1992. 

I) Qui en haya ocupado en propiedad el cargo de contralor departamental, dis- 
trital o municipal no puede desempeiiar el empleo de notario en el respectivo de- 
partamento, distrito o municipio sino un aiio despues de haber cesado en sus 
funciones. 

EXP.462 
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Como la persona primeramente designada en un caso de carrera la 
ejerce con base en un acto que se reputa y valido, mientras no sea sus- 
pendido o anulado por el organo competente de la jurisdicci6n de lo 
contencioso administrativo, no esta vacante como para que en el pueda 
ser designada la persona que ocup6 el primer puesto en el concurso reali- 
zado para proveerlo y que obtuvo sentencia favorable de la Corte Cons- 
titucional. Existe a· este respecto, una iinposibilidad juridica para 
designarla en el mencionado cargo. En consecuencia, con el objeto de 
cumplir la sentencia proferida por la Corte Constitucional, la persona 

· -----·en·cuyo favor se decidi6 la acclentleTutelarsegun elarticulo 48 del 
Decreto-Ley 2400 de 1968, tendra "derecho preferencial" a ser desig- 
nada, cuando este vacante, el cargo para el coal concurs6, o en otro de 
igual categoria que exista o se cree posteriormente. 

SENTENCIA DE TUTELA-Cumplimiento/DERECHO AL TRABAJO/ 
EMPLEO DE CARRERA/DERECHO PREFERENCIAL 

La excepcion de inconstitucionalidad, prescrita por el articule 4o. de la 
Constltucien -215 de la anterior Carta Politica- consiste en la inapli- 
cacien que hace un funcionarfo u organo administrativo o judicial; de 
la disposiclen aplicable al caso, por considerarla insconstitucional para 
proferir su decision con fundamento en la Constitucien. La dlsposicien 
inaplicada subsiste pero en el caso especifico, es reemplazada por la de 
caracter constitucional. Por consiguiente, la excepci6n de inconstitucio- 
nalidad es un criterio de hermeneutics juridica que permite al funcio- 
nario u organo, judicial o administrativo, preferir una disposici6n 
constitucional sobre otra posterior de inferior jerarquia para proferir 
su decision en un caso determinado. De donde se deduce que su efecto 
no es generlco sino especffico y que por lo mismo, se agota con la deci- 
sion. . 

EXCEPCION DE INCONSTITUCIONALIDAD-Naturaleza/HERME- 
NEUTICA JURIDICA 
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J ; De acuerdo con la decision contenida en los puntos segundo y tercero de la 
Sentencia, se consulta: 

a) la inaplicabilidad de las disposiciones alli citadas debe tener efectos erga 
ommes o, por el contrario, solo se surtiran con relacion al caso objeto de la accion 

. de tutela concedida? 

b) El ordenarse, por parte de la Corte Constitucional, la inaplicacion de unas 
normas conlleva necesariamente a que el Gobiemo Nacional deba proceder a de- 
rogarlas o a modificarlas, segun el caso? 

"SEGUNDO. Ordenar la inaplicacion del paragrafo del articulo 2o. de la 
Resolucion 350 del 9 de julio de 1982 y del articulo 210 del Decreto re- 
glamentario 1950 de 1973 por ser incompatibles con el principio de igual- 
dad consagrado en el articulo 13 de la Constitucion. 

"Tercero. Conceder la tutela de su derecho a la igualdad de oportunidades 
y su derecho fundamental al trabajo al senor. , y, en consecuencia, or- 
denar al instituto ..... por medio de su Gerente General que en el termino de 
un ( 1) ines a partir de la notificacion de esta Sentencia, proceda .a nombrar 
al mencionado senor en el cargo para el cual se presento a concurso publi- 
co y ocupo el primer lugar". 

Dicen los puntos Zo. y 3o. de la parte resolutiva de la citada sentencia: 

"Toda vez que la Accion de Tutela es una institucion de reciente creacion 
constitucional, y sobre sus efectos no existen antecedentes jurisprudencia- 
les ni doctrinarios distintos de los contenidos en las sentencias que para 
cada caso en particular ha proferido la Corte Constitucional, este departa- 
mento requiere tener la claridad respecto de los que, en materia de admi- 
nistracion de personal y especificamente sobre carrera administrativa, 
debe producir Ia reciente sentencia proferida el 19 de junio de 1992 por la 
Coite Constitucional, con ponencia del doctor Eduardo Cifuentes Munoz, 
dentro del expediente T-298. 

Se absuelve la consulta que el senor Director del Departamento Administrativo 
del Servicio Civil hace a la Sala en lossiguientes terminos textuales: 

Referencia: Consulta del Departamento Administrativo del Servicio Civil, rela- 
cionada con los efectos de la accion de tutela (inaplicacion del art. 2o. de la reso- 
lucion 350 de 9 de julio de 1982 y el art. 210 del Decreto 1950 de 1973). 

Consejo de Estado. Sala de Consul ta y Servicio Civil. Santafe de Bogota., trece de 
octubre de mil novecientos rioventa y dos (1992) 

Consejero Ponente: Doctor Humberto Mora Osejo 

Radicacion No. 464 

EXP.464 
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En consecuencia, la acci6n de tutela·es residual o complementaria de las juris- 
dicciones del pais y tiene por objeto especifico proteger derechos personalisimos, 
reconocidos expresamente como fundamentales por la Constitucion, que no pue- 
den hacerse valer o reconocer mediante otra acci6n. · De este modo la acci6n de 
tutela armoniza con las demas que proceden ante las jurisdicciones del pais y hace 
posible controvertir, breve y sumariamente, las actuaciones y omisiones de las 
autoridades por violaci6n de derechos fundamentales, prescritos por la Constitu- 
cion, que por su caracter personal, sin directo significado economico, antes no se 

___ protegian mediante accion, 

2o.) En el caso objeto de consulta, la Corte Constitucional, mediante sentencia 
de 19 de junio de 1992, resolvi6 "ordenar la inaplicaci6n del paragrafo del articulo 
2o. de la resoluci6n 350 de 9 de julio de 1982 y del articulo 210 del Decreto 
Reglamentario 1950 de 1973 por ser incompatibles con el principio de igualdad 

Procede, contra las actuaciones u omisiones de las autoridades que infrinjan 
cualquiera de esos derechos en contra de determinadas personas. Pero no es posi- 
ble intentarla cuando la omision o la actuacion puede controvertirse ante una de 
Ias jurisdicciones del pais ni, afortiori, contra las providencias judiciales, 

Sin embargo, aunque exista posibilidad de otra accion, es posible promover la 
de tutela, con caracter transitorio, para impedir un perjuicio irreparable. El Deere- 
to 2591 de 1991 lo define como el que solo puede ser satisfecho mediante indem- 
nizaci6n. Como los actos administrativos, segun la Constitucion (articulos 237 y 
238), pueden ser suspendidos o anulados por los 6rganos competentes de la juris- 
diccion de lo contencioso administrativo y no estan en posibilidad de producir per- 
juicios irreparables, tampoco procede controvertirlos rnediante acci6n de tutela. - ' 

. lo.) La accion de tutela; instituida, por.el articulo 86 de la Constitucion, tiene 
por objeto proteger los derechos fundamentales reconocidos expresamente por la 
misma Carta. 

LA SALA CONSIDERA: 

c) Esta decision de inaplicabilidad de las normas debe producir los mismo efec- 
tos de la declaratoria de nulidad que por violacion a la Constitucion o la ley ordena 
la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa? 

d) De otra parte y teniendo en cuenta la decision de la Corte Constitucional, se 
consul ta igualmente, c6mo debe proceder la administraci6n respecto de la persona 
que en virtud de un concurso y sin haber ocupado el primer puesto en el mismo es 
nombrada en un cargo de carrera?. Debe revocarse dicho nombramiento?; ode- 
mandarse al acto de nombramiento ante la jurisdiccion Contencioso Administrati- 
va, con fundamento en el pronunciamiento de la Corte Constitucional?.; o debe 
mantenerse a dicho empleado en el cargo?". 

Como el proyecto de concepto presentado a la consideracion de la Sala por el 
senor Consejero doctor Javier Henao Hidr6n no fue aprobado, se dispuso pasar la 
consulta al nuevo ponente. . 

SALADECONSULTA 
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4o.) La excepcion de inconstitucionalidad, prescrita por el articulo 4o. de la 
Constitucion -215 de la anterior carta politica-v- consiste en la inaplicacion que 
hace un funcionario u organo, administrativo o judicial, de la disposicion aplicable 
al caso por considerarla inconstitucional para proferir su decision con fundamento 
en la Constitucion, La disposicion inaplicada subsiste, pero en el caso especifico, 
es reemplazada por la de caracter constitucional. Por consiguiente, la excepcion 
de inconstitucionalidad es un criterio de hermeneutica juridica que permite al fun- 
cionario u organo, judicial o administrativo, preferir una disposicion constitucio- 
nal sobre otra posterior de inferior jerarquia para proferir su decision en un caso 
determinado. De donde se deduce que su efecto no es generico sino especifico y 
que, por lo mismo, se agota con la decision. 

En el caso objeto de consulta, aunque la sentencia de la Corte Constitucional 
de 19 de julio de 1992 resolvio, en el ordinal 2o., "ordenar la inaplicacion del 
paragrafo del articulo 2o. de la Resolucion 350 de 9 de julio de 1982 y del articulo 
210 del Decreto reglamentario 1950 por ser incompatible con el principio de 
igualdad consagrado en el articulo 13 de la Constitucion", en realidad, segun el 
articulo 4o. de la Constituci6n, la excepcion de inconstitucionalidad solo podia 

3o.) La Sala considera que la Corte Constitucional ordeno no aplicar el para- 
grafo del articulo 2o. de la Resolucion 350 de 9 de julio de 1982 y el articulo 210 
del Decreto · 1950 de 1973 por estimar que contrariaban el articulo 13 de la Cons- 
titucion; Que esta disposicion constitucional es de superior jerarquia y posterior a 
la resolucion y al decreto mencionados y que, en consecuencia, si la Corte Cons- 
titucional consideraba que estos eran contrarias a aquella, en lugar de disponer su 
inaplicacion, debio considerarlos subrogadas por la Constitucion; pues, como ve- 
rifica y transcribe el articulo 9o de la ley 153 de 1887, "La Constitucion es ley 
reformatoria y derogatoria de la legislacion preexistente. Toda disposicion legal 
anterior a la Constitucion y que sea claramente contraria a su letra o su espiritu, se 
desechara como insubsistente". · 

consagrado en el articulo 13 de la Constitucion" ( ordinal 2) y conceder al actor "la 
tutela de su derecho a la igualdad de oportunidades y a su derecho fundamental al 
trabajo" y, en consecuencia, ordeno al correspondiente funcionario que, en el ter- 
mino de un mes, contado desde la fecha de notificacion de la sentencia, nombre al 
actor "en el cargo para el cual se presento a concurso publico y ocupo el primer 
puesto: "( ordinal 3o ). 

Segun el contexto de la consulta, se pregunta sobre los efectos de la decision 
de no aplicar, por inconstitucionales, las disposiciones a que se refiere el ordinal 
2o de la parte resolutiva de la mencionada sentencia y acerca de lo que la adminis- 
traci6n deba resolver, ante la orden, dispuesta por el ordinal 3o. del mismo fallo, 
de mcorporar en un determinado cargo de carrera a quien obtuvo el primer puesto 
en el concurso realizado para proveerlo, en relacion con la persona que lo ejerce a 
consecuencia del mismo concurso, sin que hubiera obtenido el primer puesto y sin 
que la Corte Constitucional declarara --o la jurisdiccion de lo contencioso admi- · 
nistrativo que, en rigor juridico, segun la Constitucion y la ley es la competente- 
la nulidad de su nombramiento. 

EXP.464 
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surtir efectos en la misma sentencia: proferirla, no confundamento.en las dispo- 
siciones inaplicadas, sino en el articulo 13 de la Constitucion. Ademas, la excep- 
cion de inconstitucionalidad produjo todos sus efectos en la sentencia y no 
requiere, por lo mismo, actos de obedecimiento o cumplimiento posterior. 

So.) Segun el contexto de la consulta, la sentencia de la Corte Constitucional 
de 19 de julio de 1992 orden6 designar en un cargo de carrera a la persona que 
obtuvo el primer puesto en el correspondiente concurso, sin que hubiere declarado 
la nulidad del acto por el cual otro de los concursantes fue nombrado en el mismo 
cargo de carrera. 

Como fa persona primeraniente designada en un cargo de carrera la ejerce con 
base en tin acto que se refuta valido, mientras no sea suspendido o anulado por el 
6rgano competente de la jurisdiccion de los contencioso administrativo, no esta 
vacante como para que en el pueda ser designada la persona que ocup6 el primer 
puesto en el concurso realizado para proveerlo y que obtuvo sentencia favorable 
de la Corte Constitucional. Existe, a este respecto, una imposibilidad juridica para 
designarla en el mencionado cargo. 

En consecuencia, con el objeto de cumplir la sentencia proferida por la Corte 
Constitucional el-19 de junio de 1992·; · la persona en cuyo favor se decidi6 la ac- 
cion de tutela, segun el articulo 48 del Decreto-ley 2400 de 1968, tendra "derecho 
preferencial" a ser designada, cuando este vacante, en el cargo para el cual con- 
curs6, o en otro de igual categoria que exista o se cree posteriormente. - 

Transcribase, en sendas copias autenticas a los sefiores Director del Departa- 
mento Adrninistrativo del Servicio Civil y Secretario Juridico de la Presidencia de 
la Republica, 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala, Javier Henao Hidron, con 
salvamento de voto, Humberto Mora Osejo, Jaime Paredes Tamayo 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria 

Autorizada su publicaci6n el 21 de octubre de 1992 

SALA DE CONSUL TA 
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Con el debido respeto incluyo Como salvamento de voto, la ponencia que pre- 
sente a la consideracion de la Sala de Consulta. Dice asi: 

1. La Asamblea Nacional Constituyente reunida en 1991, cre6 con el nombre 
de "Accion de Tutela"; un derecho publico subjetivo que habilita a toda persona 
para reclamar ante los jueces, mediante un procedimiento preferente y sumario, la 
proteccion inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales, cuando 

La inaplicabilidad de las disposiciones citadas en la sentenela de tutela 
proferida por la Corte Constitucional -Exp; T-298~ (se reflere al ar- 
ticulo 210 del Decreto 1950 de 1973 y al paragrafo del articulo 2o. de la 
Resoluci6n 3SO de 1982, solo se surtiran con relaci6n al caso especfflco 
objeto de la acci6n de tutela. La inaplicaci6n de las notmas citadas, or- 
denada por una Sala de Revision de tutela de la Corte Constitucional, 

· no conllevan necesarlamente a que el Gobierno Naclonal deba proce- 
der a derogarlas o modificarlas, pero si deben ser interpretadas por las 
autoridades publlcas encargadas de proveer empleos de carrera adml- 
nistrativa, en el sentido y con los alcances establecldos en la jurispru- 
dencia respectiva. La inaplicabilidad de normas ordenada por la Corte 
Constitucional en ejercicio de Ia atribuci6n de revisar fallos de tutela 
en nmgun caso puede producir Jos mlsmos efectos atribuidos por la 
Constituci6n y la ley a la declaratoria de nulidad de actos admlnlstra- 
tivos, cuya competencia por la jurisdicci6n de lo contencfosos admlnis- 
trativo es exclusiva y excluyente, La entidad publica nominadora debe, 
dentro del plazo sefialado en la sentencla, proceder a nombrar en el 
cargo respectivo a quien ocup6 el primer Ingar en el concurso y obtuvo 
la protecci6n · 

SALV AMENTO DEL VOTO DEL DR. JAVIER HENAO HIDRON 

Ref.: Consulta sobre los efectos de la accion de tutela. Radicaci6n No. 464 

SENTENCIA DE TUTELA-Cumplimiento/REVISION DE SENTENCIA 
DE TUTELA-Efectos/DERECHO AL TRABAJO/(Salvamento de Voto). 
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quiera que estos resulten vulnerados o amenazados por la accion o la omision de 
cualquier autoridad publica y, en ciertos casos, tambien por particulares encarga- 
dos de la prestacion de tin servicio publico o cuya conducta afecta grave y direc- 
tamente el interes colectivo, o respecto de quienes el solicitante se halle en estado 
de subordinacion o indefension. 

2. Convertida en el articulo 86 de la Constitucion Politica, el desarrollo legis- · 
lativo de la accion de tutela se hizo mediante el Decreto-ley 2591 de 1991, de 

· conformidad con el cual la "eventual revision" de las sentencias de tutela que 
corresponde a la Corte Constitucional, se hara mediante Salas integradas por tres 
magistrados designados del seno de aquella Corporacion, 

· 3. Fue precisamente la Sala Septima de Revision de la Corte Constitucional la 
que, con fecha 19 de junio de 1992, por mayoria de votos profirio la sentencia de 
tutela cuyos alcances son materia de la consulta, en lo concerniente a la inaplica- 
bilidad de las normas alli citadas y al tratamiento que debe darse a la persona que 
sin haber ocupado el primer puesto en un concurso, es nombrada en un cargo de 
carrera y luego el ganador del concurso obtiene de la autoridadjudicial la protec- 
cion de SU derecho de trabajo. 

Por medio de dicha sentencia, la Sala Septima de Revision resolvio "ordenar la 
inaplicacion", o mejor, ella misma inaplicar dos normas juridicas ( el articulo 210 
del Decreto Reglamentario 1950 de 1973 y el paragrafo del articulo 2<;>. de la Re- 
solucion 350 de 1982) con el fin de conceder la tutela de su derecho a la igualdad 
de oportunidades y de su derecho fundamental al trabajo a una persona natural que 
obtuvo el primer puesto en un concurso organizado por una entidad publica, no 
obstante lo cual esta habia nombrado a otro de los candidatos, en ejercicio del 
poder discrecional que le otorgaban las disposiciones mencionadas para designar 
"a una de las personas que se encuentren entre los cinco primeros puestos de la 
lista de elegibles formada por concurso abierto". 

Como fundamento del fallo precitado, la respectiva Sala de Revision considero 
que el margen de discrecionalidad de que goza el nominador no puede ser tan 
amplio, que pueda dar lugar a un tratamiento discriminatorio, pues en tal caso se 
estaria contrariando el articulo 13 de la Constitucion. El trato diferente -preci- 
so- debe ser objetiva y razonablemente justificado. 

Y agrego: "Sise demuestra que dicho tratodiferente no esta objetiva y razona- 
blemente justificado, la respectiva actuacion debera ser excluida del ordenamiento 
por ser violatoria del principio de igualdad". 

O en otros terminos: "La igualdad solo se viola si la desigualdad esta despro- 
vista de una justificacion objetiva y razonable", debiendo guardarse la debida pro- 
porcionalidad entre los medios empleados y la finalidad perseguida. 

------ -Por consiguiente -'-Concluyo la Sala de Revision=-, en tratandose de concur- 
sos publicos para acceder a un cargo, el criterio principal que debe aplicarse es el 
de la "eunomia" o ley del mejor, segun la cual, los meritos personales determinan 
quien sera el opcionado para ejercerlas funciones publicas, Y si la entidad estatal 
no puede pro veer el empleo por ascenso debe asumir la carga de la prueba y de la 

I . 
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argumentaci6n para no respetar la situaci6n diferencial que se presenta entre los 
candidatos elegibles. 

Fue asi como la autoridad judicial ordeno a la respectiva entidad publica que 
procediera a nombrar al titular de la accion de tutela en el cargo para el cual se 
presento a concurso y ocup6 el primer lugar. 

4. La Sala Septima de Revision de la Corte Constitucional, con la finalidad de 
conceder al actor de la accion de tutela la proteccion de su derecho a la igualdad 
de oportunidades y de su derecho fundamental al trabajo, resolvio como cuestion 
previa y con efectos para el caso concreto, inaplicar las disposiciones que especi- 
ficamente regulan la provision de empleos de carrera administrativa, es decir que, 
el articulo 210 del Decreto 1950 de 1973, norma esta que reglamenta los Decretos- 
Leyes 2400 y 3074 de 1968 sobre administracion del personal civil y la Resolu- 
cion 350 de 1982 paragrafo del articulo 2o., emanada del Departamento Adminis- 
trativo del Servicio Civil y que, basicamente, reproduce el precepto contenido en 
el articulo 210 del Decreto primeramente citado. Aunque cabria preguntarse: la 
inaplicacion del Decreto y de la resolucion se debe a que estas normas se conside- 
ran inconstitucionales? entonces en este evento se debio decir que fueron subro- 
gadas por la nueva Constituci6n. Mas si se trataba unicamente de interpretarlas en 
consonancia con la nueva Constituci6n, partiendo del presupuesto de que su tenor 
literal no es violatorio de la "norma de normas", entonces porque se las inaplica?. 

En esencia, en las normas inaplicadas se dispone: "cuando sea necesario pro- 
veer un empleo por vacancia o creacion y no fuere posible hacerlo por ascenso, 
debera designarse a una de las personas que se encuentren entre los cinco primeros 
puestos de la lista de elegibles formada por concurso abierto ( ). Hecho uno o 
varios nombramientos, el grupo se reintegrara con los nombres de la lista general 
que sigan en orden descendente". 

Dado que la Constitucion de 1991 conserva como competencia de la jurisdic- 
cion de lo contencioso administrativo, otorgando la titularidad al Consejo de Es- 
tado, el conocimiento de las acciones de nulidad por inconstitucionalidad de los 
Decretos dictados por el Gobiemo Nacional, cuya competencia no corresponda a 
la: Corte Constitucional, por una parte (ibidem) articulo 237-3); y que, 'por otra 
parte, las sentencias de la Corte Constitucional solaniente tienen efectos generales 
o erga omnes cuando son pronunciadas por la Corporacion en pleno, en ejercicio 
de la potestad de guardar la integridad y supremacia de la Constitucion (articulo 
241, ibidem), resulta evidente que los fallos de tutela, mediante los cuales se pro- 
cura hacer efectiva la proteccion y aplicacion de aquellos derechos humanos con- 
siderados coma fundamentales, tienen un alcance reducido al derecho que ha sido 
objeto de amenaza o violaci6n y, por tanto, la inaplicacion de normas, a manera de 
una excepci6n de inconstitucionalidad, unicamente puede producir efectos juridi- 
cos en un determinado procedimiento de tutela. 

Se infiere, por tanto, que el articulo 210 del Decreto 1950 de 1973 y el paragra- 
fo del articulo 2o. de Ia resoluci6n 350 de 1982, intimamente relacionados entre 
si, conservan su vigencia y efectos juridicos. Pero en los sucesivo deben ser inter- 
pretados de conformidad con los terminos y alcances de la sentencia proferida por · 
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Javier Henao Hidron. 

d. La sentencia proferida por una Sala de Revision de Tutela de la Corte Cons- 
titucional, como toda sentencia ejecutoriada, es de obligatorio cumplimiento. La 
entidad publica nominadora debe, por tanto, dentro del plazo sefialado en la sen- 
tencia, proceder a -nombrar en el cargo respectivo a quien ocupo el primer lugar en 
el concurso y obtuvo la proteccion judicial de su derecho al trabajo. 

En cuanto al empleado que sin haber ocupado el primer puesto en el concurso 
fue nombrado en un cargo de carrera, es de advertir que su nombramiento no ha 
sido controvertido judicialmente y que acerca del mismo, nada dispuso la senten- 
cia a que se alude. Ahora bien: si dicho empleado se encuentra debidamente ins- 
crito en el escalafon, le son aplicables el Decreto-Ley 2400 de 1968, articulo 48 y . 
su reglamentacion contenida en el Decreto 1950 de 1973; articulo 244 numeral 4. 
Por consiguiente adquirio el derecho a ser nombrado sin solucion de continuidad 
en otro empleo de carrera, equivalente tanto en las funciones como en las calida- 
des exigidas para su desempefio, que se encuentre vacante u ocupado por un em- 
pleado provisional; en caso de que no sea posible su designacion por no haber 
empleo o porno existir en las condiciones anotadas, debera ser nombrado, dentro 
de los seis (6) meses siguientes, en el primer empleo de carrera, similar, que se 
cree o en el que se produzcavacante definitiva, 

Santafe de Bogota, trece (13) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
1992. I 

la Sala Septima de Revision de la Corte Constitucional, por cuanto es de la esencia 
de la "eventual" revision de. fallos de tutela, la unificacion de la jurisprudencia 
constitucional, con el fin-de que ella sirva de guia en la defensa y aplicacion de los 
derechos fundamentales de la persona. 

Con fundamento en las consideraciones anteriores, se responde: 

a. La inaplicabilidad de las disposiciones citadas en la sentencia de tutela pro- 
ferida el 19 de junio de 1992 por la Sala Septima de Revision de la Corte Consti- 
tucional, en el Expediente T-298 (se refiere al articulo 210 del Decreto 1950 de 
'1973 y el paragrafo del articulo 2o. de la resolucion 350 de 1982), solo se surtiran 

_, con relacion al caso especifico objeto de la accion de tutela. 

b. La inaplicacion de las normas citadas ordenada por una Sala de Revision de 
Tutela de la Corte Constitucional, no conlleva necesariamente a que el Gobiemo 
Nacional deba proceder a derogarlas o modificarlas, pero si deben ser interpreta- 
das por las autoridades publicas encargadas de proveer empleos de carrera admi- 
nistrativa, en el sentido y con los alcances .establecidos en la jurisprudencia 
respectiva. 

· c: La inaplicabilidad de normas ordenada por la Corte Constitucional en ejer- 
cicio de la atribucion de revisar fallos de tutela, en ningun caso puede producir los 
mismos efectos atribuidos por la constitucion y la ley a la declaratoria de nulidad 
de actos administrativos, cuya competencia por la jurisdiccion contencioso admi- 
nistrativa es exclusiva y excluyente. 

' 
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El Ministro de Obras Publicas y Transporte formula a la Sala la siguiente con- 
sulta: 

"1. La Nacion es propietaria de un bien inmueble que fue declarado monumen- 
to nacional por su importancia historica, segun el Decreto 2849 de 1984 tomando 
como facultad legal para ello el articulo 60. de la Ley 163 de 1959. · 

2. El articulo 72 de la Constitucion Politica establece: "el patrimonio cultural 
..J de la Nacion esta bajo la proteccion del Estado. El patrimonio arqueologico y otros 

bienes culturales que conforman la identidad nacional, pertenecen a la Nacion y 
son inalienables, inembargables e imprescriptibles. La Ley establecera los meca- 
nismos para readquirirlos cuando se encuentren en manos de particulares yregla- 
mentara los derechos especiales que pudieran tener los grupos etnicos asentados 
en territorios de riqueza arqueologica". 

3. La Ley 124 de 1985 en su articulo lo. autorizo al gobierno para enajenar los 
inmuebles de propiedad de la Nacion qve no sean necesarios o adecuados para el 
servicio publico y para incorporar su producto al Fondo de Inmuebles Nacionales. 

Los inmuebles de propiedad de la Nacion declarados monumentos na- 
cionales por su importancia histerlca, estan comprendidos en las pres- · 
cripciones del articulo 72 de la Censtitueiou Nacional, por lo mismo, 
son inalienables, inembargables e imprescriptibles y no pueden ser ob- 
jeto de venta en los terminos de la Ley 124 de 1985. 

Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Santafe de Bogota D.C., 
octubre veintiseis (26) de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Consejero Ponente: Doctor Jaime Betancur Cuartas 

Ref.: Radicacion No. 467. Consulta formulada por el Ministro de Obras Publicas 
y Transporte sabre venta de bienes inmuebles de la Nacion que ban sido declara- 
dos monumentos nacionales por su importancia. 

MONUMENTOS NACIONALES-Inalienabilidad/BIEN PUBLICO-Inalie- 
nabilidad/PATRIMONIO CULTURAL DE LA NACION. 
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1.) El articulo 72 de la Constitucion Nacional dispone que: "El patrimonio cul- 
tural de la Nacion esta bajo la protecci6n del Estado. El patrimonio arqueologico 
y otros bienes culturales que conforman la identidad nacional, pertenecen a la 
Nacion y son inalienables, inembargables e imprescriptibles. La Ley establecera 

_ los mecanismos para readquirirlos cuando se encuentre en manos de particulares 
y reglamentara los derechos especial es que pudieran tener los grupos etnicos asen- 
tados en territorios de riqueza arqueologica". 

2.) La Ley 163 de 1959 declare "patrimonio historico y artistico nacional a los 
monumentos, tumbas prehispanicas y demas objetos, ya sean obra de la naturaleza 
o de la actividad humana, que tengan interes especial para el estudio de las 
civilizaciones y culturas pasadas, de la historia o del arte, o para las investi- 
gaciones paleonteloglcas, y que se hallan conservado sobre la superficie o en 
el subsuelo nacional" (art. lo.). 

3.) El articulo 60. de la citada Ley 163 de 1959 dispone que el Consejo de 
Monumentos Nacionales --dependenci~_q:eada poresta Ley-s-podra proponer la 
calificacion y declaracion como monumentos nacionales de sectores, de ciudades, 
zonas o accidentes geograficos o inmuebles, lo cual se llevara a efecto por medio 
de decretos expedidos por el Ministerio de Educacion Nacional. 

4.) En cumplimiento de las disposici6n del articulo 60. citado, el Presidente de 
la Republica y el Ministerio de Educaci6n Nacional, mediante Decreto 2849 de 
1984, declararon monumento naciorial por su importancia hist6rica el Edificio de 
la Aduana y la antigua Estaci6n del Ferrocarril Montoya, ubicados en la ciudad de 
Barranquilla, departamento del Atlantico. De este modo, el caracter de monumen- 
to nacional coloca a los inmuebles mencionados bajo la protecci6n del Estado para 
su defensa y conservaci6n como patrimonio hist6rico y artistico de la Naci6n, lo 
que implica que cualquier obra que pretenda realizarse para su restauracion debera 
someterse a las normas de la ley 163 de 1959 (art. 2o. Dcto. 2849/84). 

Del mismo modo en orden a su caracter de bienes cultural es que conforman la 
· ····· · identidad nacional, no pueden enajenarse, ni embargarse, ni sobre ellos se puede 

generar prescripci6n, en atenci6n a lo prescrito por el articulo 72 de la Constitu- 
cion Nacional. Ello esta en armonia con el articulo 63 de la misma Carta al decir 
que "los bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras comunales de 
grupos etnicos, las tierras de resguardo, el patrimonio arqueologico de la Naci6n 

LA SALA CONSIDERA Y RESPONDE: 

"Los inmuebles de propiedad de la Nacion decretados por norma legal monu- 
mentos nacionales por su importancia historica, estan comprendidos dentro de las 
prescripciones del art. 72 de la Constitucion Politica y por lo tanto se consideran 
inalienables, inembargables e imprescriptibles?" . 

. Si no lo estan, puede ser objeto de venta en los terminos del articulo 1 o. de la 
ley 124 de 1985?. 

La Consulta: 

SALA DE CONSULTA 
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Transcribase en sendas copias al seiior Ministro de Obras Publicas y a la Se- 
cretaria Juridica de la Presidencia de la Republica. 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala, Javier Henao Hidron, Humber- 
to Mora Osejo, Roberto Suarez Franco 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria de la Sala 

Autorizada la publicacion el 29 de octubre de. 1992 

y los demas bienes que determina la Ley, son inalienables, imprescriptibles e 
inembargables ... ". 

Con fundamento en las anteriores consideraciones la Sala responde la consulta 
formulada por el sefior Ministro de Obras Publicas y Transporte en la siguiente 
forma: 

Los inmuebles de propiedad de la Nacion declarados monumentos nacionales 
por su importancia hist6rica, estan comprendidos en las prescripciones del articulo 
72 de la Constituci6n Nacional, y por lo mismo, son inalienables, inembargables 
e imprescriptibles y no pueden ser objeto de venta en los terminos de la Ley 124 
de 1985. 

EXP.467 
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· Asi las cosas, se pregunta a la honorable Sa:l'a lo siguiente: 

Se absuelve la consulta que el senor Ministro de Gobierno hace a la Sala en los 
siguientes terminos textuales: · 

"Por medio de la presente y en atencion a lo dispuesto en los articulos 
2370. numeral 3o. de la Constitucion Nacional y 980 numeral 2o. del C6- 
digo Contencioso.Administrativo, de manera respetuosa me permito so- 
meter a consideracion de la Honorable . Sala, la siguiente consulta 

. relacionada con la interpretacion y aplicacion de algunas normas conteni- 
das en la Ley 23 de 1982 sobre Derechos de Autor, en la Ley 57 de 1985 
sobre publicidad de los actos y documentos oficiales y las correspondien- 
tes del Codigo Contencioso Administrativo, previas las siguientes consi- 
deraciones: 
lo. La ley 23 de 1982 establece proteccion a los autores de obras literarias 
y artisticas desde el mismo momento de la creacion y sin necesidad de re- · 
quisito adicional alguno (articulo 2o. y 9o. ibidem). 
En virtud de lo anterior se le conceden al autor dos tipos de prerrogativas 
a saber: Unas de orden patrimonial que le permiten al creador autorizar o 
prohibir cualquier forma de utilizacion que de la obra se pueda realizar ta- 
les como su reproduccion, traducci6n, adaptacion, etc. (articulos 120. y 
760. ibidem) y otras, de orden moral de caracter perpetuo inalienable e 
irrenunciable para reivindicar en todo tiempo la paternidad sobre su obra, 
oponerse a toda deformacion o mutilacion y a conservarla inedita o anoni- 
ma hasta su fallecimiento o despues de el cuando asi lo ordenase por dis- 
posicion testamentaria, entre otras (articulo 300 ley 23 de 1982). 
2o. A su turno la Ley en comento estableci6 en los articulos 1900 y si- 
guientes, los procedimientos pertinentes para inscribir en el Registro Na- 
cional del Derecho de Autor, entre otras obras, las ineditas, consagrando 
el articulo 1980 ibidem la necesidad de allegar para su tramite de inscrip- 
cion, un ejemplar de ella con la firma autenticada del autor, el cual es 
guardado bajo llave y sin posibilidad de consulta ante la manifestaci6n de 
ineditud del creador de conformidad con el derecho moral que le asi:ste. 
3o. Asimismo la Direcci6n Nacional del Derecho de] Auter de este Minis- 
terio, dispone de una base de datos de earacter' referencial en donde se in:- 
cluye la informacion ateniente a las casi 300.000 inscripciones existentes 
de 1886 de las diferentes obras literarias ifleditas y editadas, obras artisti- 
cas, musicales, cinematograficas, software; etc. 

J 

Consejero Ponente: Doctor Humberto Mora Osejo 

Radicacion No. 465 

Referencia: Consulta del Ministerio de Gobierno, en relacion con la interpretacion 
y aplicacion de algunas normas contenidas en la Ley 23 de 1982 sobre derechos 
de autor y Ley 57 de 1985 sobre publicidad de los actos y documentos oficiales. 

EXP.465 
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"A) De disponer de sus obras a titulo gratuito u oneroso bajo las condicio- 
nes licitas que su libre criterio les dicte. 
''B) De aprovecharla con fines de lucro o sin el, por medio de la imprenta, 
grabado, copias, molde, fonograma, fotografia, pelicula cinematografica, 
videograma, y por la ejecuci6n, recitaci6n, representacion, traducci6n, 
adaptacion, exhibicion, transmisi6n, o cualquier otro medio de reproduc- 

- -- --- ci6n, multiplicacion-o difusion conocido o por- conocer, -- · 
"C) De ejercer fas prerrogativas aseguradas por esta ley, en defensa de su 
"derecho moral", como se estipula en el capitulo II, seccion segunda, arti- 
culo 30 de esta ley". 

1 o) La ley 57 de 1986 regula la publicacion de los documentos oficiales, el 
derecho de toda persona a "consultar los documentos que reposan en las oficinas 
publicas y a que se le expida copia de los mismos, siempre que dichos documentos 
no tengan caracter reservado conforme a la Constitucion o a la Ley"; la reserva 
subsiste por 30 afios y a su finalizacion el documento adquiere caracter hist6rico 
y publico (articulos 12 y 13 dela ley 57 de 1985). 

2.) La ley 23 de 1982 prescribe que los autores de obras literarias, cientificas y 
artisticas gozan de protecci6n para sus obras en la forma que determina. · 

El articulo 2o. de la ley 23 de 1982 dispone que "los derechos de autor recaen 
sobre las obras cientificas, literarias y artisticas en las cuales se comprender todas 
las creaciones del espiritu en el campo cientifico, literario y artistico cualquiera 
que sea su destinacion, tales como: los libros, folletos y otros escritos; las confe- 
rencias, alocuciones, sermones y otras obras de la misma naturaleza ... yen fin toda 
producci6n del dominio cientifico, literario o artistico que pueda reproducirse o 
definirse por cualquier forma de impresi6n o reproduccion, por fonografia, radio- 
telefonia o cualquier otro medio conocido o por conocer". · 

3o. El articulo 3o. de la ley 23 de 1982 reconoce en los derechos de autor y 
define su alcance, a saber: 

LA SALA CONSIDERA: 

Si tenemos en consideracion el derechode petici6n consagrado en el articulo 
230. de la Constituci6n Nacional y el articulo 120. de la ley 57 de 1985 que deter- 
mina el derecho de toda persona de consultar y solicitar copia de los documentos 
que reposen en las oficinas publicas; salvo que tengan caracter reservado confor- 
me a la Constituci6n o la Ley, podria afirmarse que el articulo 300. de la ley 23a. 
de 1982 le da caracter reservado a las obras ineditas entregadas a Ia direccion 
nacional del derecho de autor para su inscripcion en el registro de obras". 

En ~I mismo sentido, es posible que un particular pida copia de la totalidad o 
parte de la base de datos referencial sobre el registro nacional del Derecho de 
autor, teniendo en cuenta que es aceptada la protecci6n de las bases de datos por . 
el derecho' de autor?", 

SALA DE CONSUL TA 
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Ademas, el articulo 76 de la ley 23 de 1982 prescribe: "los autores de obras 
cientificas, literarias o artisticas y sus causahabientes tienen el derecho exclusivo 
de autorizar o prohibir: · 

A. La edicion, o cualquier otra forma de reproduccion; 
B. La traducci6n, arreglo o cualquier otra forma de adaptacion; 
C. La inclusion en pelicula cinematografica, videograma, cinta video, fo- 
nograma o cualquier otra forma d1:1 fijacion y 
D. La comunicacion al publico, por cualquier procedimiento o medios ta- 
les como: 
1. La ejecucion, representacion, recitacion o declamacion; 
2. La radiodifusion sonora o audiovisual; 
3. La difusion por parlantes telefonia con o sin cables, o mediante el uso 
de fon6grafos, equipos de sonido o grabacion y aparatos analogos, y 
4. La utilizacion publica por cualquier otro medio de comunicacion o re- 
produccion conocido o por conocerse". 

5o.) De lo expuesto se deducen los siguientes principios: 

- Toda persona tienen derecho a consultar y obtener copia de todos los docu- 
mentos publicos, salvo los que tengan caracter reservado de conformidad con la 
Constitucion y la ley. 

- La ley 23 de 1982 protege los .derechos de au tor de obras literarias, artisticas 
y cientificas, en las cuales estan incluidas todas las que son creacion intelectual del 
hombre que puedan reproducirse o difundirse por cualquier medio de expresion. 
Estas obras no son documentos publicos. En consecuencia, mientras estos se ri- 
gen, en cuanto a su publicidad, por la ley 57 de 1985, la propiedad intelectual esta 
regulada por la ley 23 de 1982. 

- El registro no es necesario para que se ejerza la protecci6n establecida por la 
citada ley 23 de 1982; sus formalidades se han establecido para "la mayor. seguri- 
dad juridica de los titulares de los derechos" de autor (articulo 9o. ley 23 de 1982). 
Se protege al autor por la creacion intelectual, 

4o) El capitulo XV de la ley 23 de 1982 regula el Registro Nacional de Dere- 
chos de Autor y el articulo 193 ibidem dispone que su objeto consiste en "dar 
publicidad al derecho de los titulares y a los actos y contratos que transfieran o 
cambien ese dominio amparado por la ley" y en "dar garantia de autenticidad y 
seguridad a los titulos de propiedad intelectual y a los actos y documentos que a 
ellos se refieran". · 

El articulo 4o. de la misma ley, correlativamente, determina las personas que 
. son titulares del derecho de autor. Ademas, el articulo 30 ibidem dispone que es 
"perpetuo, inalienable e irrenunciable", y su letra C) prescribe que el autor de la 
obra tendra entre otros derechos,el de "conservar su obra inedita o anonima hasta 
su fallecimiento o despues de el cuando asi lo ordenase por disposicion testamen- 
taria". 

EXP.465 
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- Los programas de bases de datos son obras que tambien se encuentran prote- 
gidas por las disposiciones de la ley 23 de 1982 porque son producto de la creati- 
vidad intelectual de! hombre. 

- El deseo del autor de conservar inedita o anonima una obra, de conformidad 
con el articulo 30, letra C), de la ley 23 de 1982 implica la imposibilidad de darle 
publicidad mientras esa sea SU voluntad. De este modo, el ejemplar de.la obra, que 
haya sido entregado a la oficina de registro debe conservarse conforme a la volun- 
tad de! autor. 

- Las bases de datos que ha confeccionado La Oficina de Registro Nacional de 
Derecho de Autor pueden, en principio ser consultadas por las personas interesa- 
das, porque son documentos de caracter publico, que de a cuerdo con la Iey 57 de 

· 1985, son de conocimiento general, mientras no tengan caracter reservado, dis- 
puesto por la Constituci6n o la Ley. Pero si las bases de datos versan sobre obras 
que, por vohintad de sus autores, deben permanecer ineditas o an6nimas, de con- 
formidad con la ley 23 de 1982, tienen caracter reservado y, por lo mismo, juridi- 
camente no es posible suministrar sobre ellas ninguna informacion. 

Transcribase, en sendas copias autenticas, a los sefiores Ministro de Gobiemo 
y Secrefario Juridico delaPresidencia de fa Republica, . 

Jaime Betancur Cuartas, presidente de la Sala, Javier Henao Hidron, Humber- 
to Mora Osejo, Roberto SuarezFranco. 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria 

Autorizada su publicacion el 30 de octubre de 1992 

SALA DE CONSUL TA 
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Se absuelve la consulta que el senor Ministro de Gobierno formula a la Sala en 
los siguientes terminos textuales: 

Ref: Consulta relacionada.con el proyecto arquitect6nico de la Casa de Mercado 
Central de las Empresas Publicas de Bucaramanga. 

Las Empresas Publreas de Bucaramanga pueden adelantar Ia cons- 
truccien de la Casa de Mercado Central en el misme inmueble en que 
hoy se presta conservando el municipio la regulacien, el control y el 
servicio del mercado. Pero no podra enajenar la plaza a quienes actual- 
mente la usufruenian, La vigencia del articulo 365 de la Constitucien 
de por si no modifica la legislaelen vigente sobre el particular; de con- 
siguiente no es fundamento para proceder de forma dlversa, El bien 
"Casa de Mercado Central" no puede ser vendida . a sus inquilinos 
quienes carecen del derecho de ser adjudlcatartos de los puestos y loca- 
les que lo cenforman. Se podria variar el destino del lote donde funcio- 
na el mercadocentral y rehabilitar la zona afectada, siempre y cuando 
se destine al mercado publlco otro inmueble de caracteristicas equiva- 
lentes. 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Santafe de Bogota., veinti- 
siete (27) de octubre de mil novecientos noventa y dos (1992) 

Consejero Ponente: Doctor Roberto Suarez Franco 

Radicaci6n No. 466 

SERVICIO PUBLICO DE PLAZA DE MERCADO/PLAZA DE MERCA- 
DO-Construcci6n/MUNICIPIO/COMPETENCIA/BIEN DE USO PUBLI- 
CO-Inalienabilidad 
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1.- La Administraci6n Municipal se encuentra empefiada en adelantar un 
plan de renovacion urbana del sector centro de la ciudad de Bucaramanga 
en el cual se encuentra ubicada la Casa de Mercado Central de propiedad 
de las Empresas Publicas de Bucaramanga, por su estado y su .zona de in- 
tluencia, constituye un obstaculo para el desarrollo urbanistico del centro 
de la ciudad por el deterioro fisico de seguridad, higiene, ocupaci6n de es- 
pacios publicos, desvalorizaci6n de la propiedad adyacente, una planta fi- 
sica obsoleta y deteriorada que atenta peligrosamente contra la vida y 
bienes de los inquilinos y usuarios de la plaza de mercado. - 

2.- La Sala de lo Contencioso Administrativo, secci6n primera del H. 
Consejo de Estado con ponencia del Consejero Doctor Libardo Rodri- 
guez, mediante providencia del 24 de julio de 1990 declare la nulidad de 
los articulo 1, 5, 7 y 8 del acuerdo numero 14/83 del Concejo de Bucara- 
manga, que autorizaba a las empresas publicas de la citada ciudad para 
vender la plaza de mercado satelite del sur, por puestos o locales mediante 
propiedad horizontal, providencia, que segun el alcalde, se enmarco den- 
tro de los lineamientos del regimen de la anterior Constitucion ya que Ia 
citada providencia habla de vender la plaza. 

3:- Teniendo en cuenta que existela providencia citada y ante el interes de 
la adminisfract6n de remodeiar fa plaza para construir una plaza de merca- 
do, conforme al proyecto arquitectonico de proteccion, preparado .para el 
efecto por cuanto la Ley 9/89 en su articulo 2o. numeral 9o establece que 
dentro del plan de desarrollo municipal deben incluirse areas urbanas des- 
tinadas a la renovaci6n y rehabilitacion de zonas afectadas por el deterioro 
econ6mico, fisico.y.social.se consul ta: 

A.) l,Pueden las Empresas Publicas deBucaramanga adelantar la cons- 
trucci6n de la Casa de Mercado Central en el mismo inmueble en que hoy 
deficitariamente se presta el servicio con el prop6sito de enajenarla a quie- 
nes actualmente la usufructuan, para que estos debidamente organizados, 
al tenor del articulo 365 de la Constitucion Politica, presten el servicio de 
mercado, conservando logicamente el Municipio la regulacion, el control 
y la vigilancia del servicio de mercado?. · 

B.) l,Los inquilinos actuales pueden ser propietarios de los puestos y loca- 
les si las empresas publicas acometen el proyecto? 

C. Y l,En case> contrario, cual seria la figura juridica que se necesitaria para 
adelantar este proyecto de rehabilitacion y modernizacion de la zona, tan 
anhelada por la comunidad?". 

"ANTECEDENTES: 

SALADECONSULTA 
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Esta referenda de la ley, a inmuebles constitutivos del espacio publico, segun 
enunciado del articulo So., permite descartar anteladamente y como prioridad 
asignable dentro de un plan de desarrollo la enajenaci6n de inmuebles publicos o 
de areas necesarias para el mantenimiento de los servicios publicos basicos y ha- 

. cer notar que las ventas a particulares autorizadas, por el articulo 36 numeral So., 
son las" ... individuales ... que se efectuen dentro de un programa comercial de 
construccion de vivienda oficinas o locales que formen parte del conjunto habita- 
cional..." (subraya la sala) o dentro de proyectos de renovaci6n urbana. 

En un mismo orden de ideas, el articulo So. de la Ley 9a. define lo que debe 
entenderse por espacio publico. Dispone la norma: 

"Entiendese por espacio publico el conjunto de inmuebles publicos y los 
elementos arquitect6nicos y naturales de los inmuebles privados, destina- 
dos por su naturaleza, por su uso o afectaci6n, a la satisfaccion de necesi- 
dades urbanas colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los 
intereses individuales de los habitantes. 
"Asi, constituyen el espacio publico de la ciudad las areas requeridas para 
la circulacion, tanto peatonal como vehicular, las areas para la recreacion 
publica, activa o pasiva, para la seguridad y tranquilidad ciudadana las 
franjas de retiro de las edificaciones sobre las vias, fuentes de agua par- 
ques, plazas, zonas verdes y similares, las necesarias para la instalacion y 

_j 
I 

1.- Antecedentes constitucionales y Iegales. 

El articulo 63 de la Constituci6n Nacional dispone: "los bienes de uso publico, 
los parques naturales, las tierras comunales de grupos etnicos, las tierras de res- 
guardos, el patrimonio arqueol6gico de la naci6n y demas bienes que determine la 
ley, son inalienables, imprescriptibles e inembargables". 

La Ley 9a. de 1989 "sobre desarrollo municipal" preve en su articulo lo. (in- 
ciso transitorio) la vigencia de los planes integrales de desarrollo, de los planes de 
desarrollo y de los planes reguladores de los municipios superiores a 100.000 ha- 
bitantes, que hubiesen sido expedidos con anterioridad a su vigencia, pero con la 
obligacion de adecuarlos a lo dispuesto en ella dentro del afio siguiente, a cuando 
comenz6 a regir. Donde no existieran tales planes se impone la obligacion de pre- 
sentarlos al Concejo Municipal dentro del mismo plaza. 

Por su parte, el numeral 3o. del articulo 2o. de la Ley 9a. menciona, entre los 
aspectos que debe incluir todo plan de desarrollo, el de confeccionar un programa 
de inversion que contemple, entre otras cosas, el "suministro de alimentos". 

Entre los elementos constitutivos del plan de desarrollo (articulo 2o. de la ley, 
numerales So. y 60.) esta la asignaci6n de prioridades para renovar y desarrollar 
zonas urbanas afectadas por deterioro economico, social y fisico y la conforma- 
ci6n, incorporacion regulacion y conservaci6n del conjunto de inmuebles publi- 
cos, destinados por su Iiaturaleza, uso o afectacion a la satisfaccion de necesidades 
urbanas colectivas. 

CONSIDERACIONES DE LA SALA: 
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Pero no se concede, por el articulo transcrito, facultad alguna sobre la enajena- 
cion de bienes inmuebles donde funciona actualmente el mercado central. De con- 
siguiente, el prop6sito de enajenar tales bienes, a los actuales inquilinos una vez 

2.- El Aeuerdo 014 de 1983. 

Mediante el Acuerdo 014 de 30 de abril de 1983, el Concejo Municipal de 
Bucaramanga confirio unas atribuciones a las Empresas Publicas para vender la 
plaza de Mercado "Sate lite del Sur". Con respecto a este asunto se acordo, en el 
articulo 60.: "Autorizar al senor Gerente de las Empresas Publicas de Bucaraman- 
ga para que haga los respectivos pianos y consiga la' financiacion para la construe- 
ci6n de una Plaza de Mercado modema en el lote donde funcionaba la Casa de 
Mercado Central que fue arrasada por el incendio, ubicada entre las Carreras 16 y 
15 con Calles 33 y 34. Y que esta tenga prelacion sobre cualquier plaza que se 
piense construir, en acuerdo con el C6digo de urbanismo". 

Esta autorizacion concedidapor el Concejo Municipal de Bucaramanga encua- 
dra dentro de las atribuciones constitucionales y los fines de un plan de desarrollo, 
por cuanto se limita a facultar al Gerente de las Empresas Publicas para levantar 
pianos y obtener la financiaci6n del proyecto de construcci6n de una plaza de 
mercado en el lote donde funcionaba la "Casa de Mercado Central, arrasada por 
un·inceiiaio": " - -- · · · · · · · · · 

La administraci6n y disposicion de bienes inmuebles municipales, incluyendo 
los ejidos, estan sujetos a las normas que dicten los Concejos Municipales (Deere- 
to 1333 de 1986, articulo 167); con las limitaciones que determine la ley. Como 

· bienes de propiedad exclusiva de los municipios, gozan de las mismas garantias 
que la propiedad y renta de los particulares, en terminos del articulo 362 de. la 
Constituci6n Politica. 

"El destino de los bienes de uso publico incluidos en el espacio publico de 
las areas urbanas y suburbanas no podra ser variado sino por los concejos, 

juntas metropolitanas o por el concejo intendencial, por iniciativa del al- 
calde o intendente de San Andres y Providencia, siempre y cuando sean 
canjeados por otros de caracteristicas equivalentes" (subraya la Sala). 

Agrega el articulo 60.: 

mantenimiento de los servicios publicos, para la instalacion y uso de los 
elementos constitutivos del amoblamiento urbano en todas sus expresio- 
nes, para la preservaci6n de las obras de interes publico y de los elementos 
hist6ricos, culturales, religiosos, recreativos y artisticos, para la conserva- 
ci6n y preservaci6n del paisaje y los elementosnaturales del entomo de la 
ciudad, los necesarios para la preservacion y conservaci6n de -las playas 
marinas y fluviales, los terrenos de bajamar, asi como de sus elementos 
vegetativos, arenas y corales y, en general por todas las zonas existentes o 
debidamente proyectadas en las que el interes colectivo sea manifiesto y 
conveniente y que constituyan, por consiguiente, zonas para el uso o el 
disfrute colectivo". 
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"De tal manera que siendo una caracterfstica fundamental de los bienes de 
uso publico la de ser inalienables, y constituyendo la Plaza de Mercado 
Satelite del Sur de Bucaramanga un bien de uso publico, el Concejo Mu- 
nicipal de · esa ciudad no podia autorizar su venta a traves del sistema de 
propiedad horizontal ni a traves de ningun otro sistema, ya que con ello 
esta privando a la comunidad de un bien cuya propiedad aparecia formal- 
mente en cabeza de las Empresas Publicas de Bucaramanga, pero que en 
realidad pertenece a todos los habitantes mientras este destinado al servi- 
cio de mercado publico. 

Lo anterior no obsta, 16gicamente, para que, como ocurre en la generali- 
dad de los casos, el servicio de mercado publico sea prestado por particu- 
lares bajo la orientaci6n, administraci6n y control de la entidad publica 
responsable de dicho servicio, pero sin que esta posibilidad pueda impli- 
car que dicha entidad publica este habilitada para enajenar a los particula- 

' I 
i 

Es de conocimiento comun que el servicio se esta prestando por una comuni- 
dad de "inquilinos" organizada en puestos o locales; pero de ello no se sigue que 
para la prestaci6n del servicio se requiera la enajenaci6n de tales puestos a los 
"inquilinos"; solo una vez desafectado o variado su destino podra venderse "siem- 
pre y cuando sean canjeados por otros de caracteristicas equivalentes". 

En oportunidad anterior y mediante sentencia de 24 de julio de 1990, la Sec- 
ci6n Primera de esta Corporacion, sostuvo sobre un caso semejante: 

construida la plaza carece de fundamento en el Acuerdo citado, y como se vio en 
la Ley 9a. de 1989, ni lo autoriza el Decreto 222 de 1983. 

Como bien que participa de la naturaleza de los de uso publico y conforme al 
articulo 674 del Codigo Civil, el destino del inmueble en cuesti6n esta regido por 
las limitaciones en el ejercicio de algunos de los atributos del derecho de dominio, 
especificamente el "ius obutendi", por disposiciones previstas en la ley. 

Lo anteriormente expuesto guarda estrecha armonia con el articulo 1853 del 
C6digo citado que prohibe a los administradores de un establecimiento publico, 
vender parte alguna de los bienes que administran, y cuya enajenaci6n no estaba 
comprendida en sus facultades administrativas ordinarias; salvo el caso de expresa 
autorizaci6n de la autoridad competente, En igual sentido reitera el articulo 30 del 
Decreto 1050 de 1989, que, los establecimientos publicos y las empresas indus- 
triales y comerciales del Estado no podran desarrollar actividades o ejecutar actos 
distintos de los previstos por la ley o normas que los cre6 o por sus estatutos, ni 
destinar cualquier parte de sus bienes o recursos para fines diferentes de los con- 
templados en tales normas. 

El Municipio de Bucaramanga esta en la obligaci6n de garantizar la prestaci6n 
del servicio del mercado publico en el inmueble destinado al efecto para lo cual 
debe obtener la autorizaci6n correspondiente del Concejo Municipal sobre cons- 
trucci6n de una plaza de mercado en el lote donde funcionaba la Casa de Mercado 
Central. · 
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a) Las Empresas Publicas de Bucaramanga pueden adelantar la construe- 
ci6n de la Casa de Mercado Central en el mismo inmueble en que hoy se 
presta, segun la consulta, conservando el municipio la regulaci6n, el con- 
trol y el servicio del mercado. Pero no podran enajenar la plaza quienes 

Con fundamento en las anteriores consideraciones LA SALA RESPONDE de 
la manera siguiente: 

res los bienes afectados al servicio que tengan el caracter de bienes de uso 
publico. 
Los planteamientos expresados son suficientes para que la Sala confirme 
la sentencia recurrida, en los mismos terminos de su parte resolutiva, ya 
que como lo expresa el Tribunal de origen, las demas disposiciones dife- 
rentes de las anuladas no tienen relaci6n con la enajenaci6n de los locales 
que hacen parte de la citada plaza de mercado, por lo cual no pueden que- 
dar cobijadas con la declaratoria de nulidad". 

Esta doctrina es lo suficientemente clara para concluir que la enajenaci6n de 
bienes, en un caso como el que se debate la enajenacion del inmueble, de manera 
como se propone, no sea legalmente procedente, 

Por otra parte, el articulo 356 de la Constituci6n, invocado como fundamento 
de la peticion, es claro al disponer que los servicios publicos estaran sometidos al 
regimen juridico que fije la ley; y como la Ley 9a. de 1989 sobre urbanismo, en 
relaci6n con servicios publicos, no contradice la normatividad del canon constitu- 
cional, mal puede entendersela como reformada o derogada, Se requiere una nue- 
va ley que contenga una reglamentaci6n distinta sobre el particular, Por lo demas 
el articulo 365 de la Carta hace referencia ·expresa alas "servicios publicos" mas 

. no a los espacios publicos ni a los bienes de uso publico, 

Mientras no se expida una ley se reitera, que desarrolle la normatividad del 
articulo 365 de la Constituci6n vigente, que derogue, modifique, adicione o susti- 
tuya la reglamentaci6n urbanistica vigente, no podra entenderse esta como modi- 
ficada. Es evidente que ninguna de las regulaciones actuales comprende la 
posibilidad planteada en la 'consulta de enajenar un bien de uso publico para la 
prestaci6n de un servicio a cargo del municipio, por parte de una comunidad orga- 
nizada o por particulares. · 

. Ante lo dispuesto, plies, por el articulo 60. de la Ley 9a., de 1989,. el Concejo 
Municipal de Bucaramanga solopuede variar el destino de la Casa de Mercado 
Central, siempre y cuando destine a mercado otro bien de caracteristicas equiva- 
lentes. En todo caso, el bien de uso publico en el que se presta el servicio de mesas· 
a cargo del municipio, por cuenta de particulares como inquilinos no puede trans- 
ferirse mediante venta por tratarse de un bien de uso publico, cual es el lote de la 
Casa de Mercado Central destruida en 1979; la construcci6n que alli se realice 
seguira vinculada a dicho uso y servicio mientras no se destine otro inmueble a 
prestarlo directamente por el municipio. 

2.-La Consulta. 
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Transcribase, en sendas copias autenticas, a los sefiores Ministro de Gobiemo 
y Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica, 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala, Javier Henao Hidron, Humber- 
to Mora Osejo, Roberto Suarez Franco 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria de la Sala 

Autorizada su publicacion el 30 de octubre de 1992 

actualmente la usufructuan, La vigencia del articulo 365 de la Constitu- 
ci6n de por si no modifica la legislacion vigente sabre el particular; de 
consiguiente no es fundamento para proceder en forma diversa. 
b) Se reitera, .que el bien "Casa de Mercado Central" no puede ser vendido 
a sus inquilinos, quienes carecen del derecho de ser adjudicatarios de los 
puestos y locales que lo conforman. 
c) De conformidad con el articulo 60. de la Ley 9a. de 1989 y con el plan 
de desarrollo adoptado por el Concejo Municipal en cumplimiento de di- 
cha ley, se podria variar el destino del lote donde funciona el mercado 
central y rehabilitar la zona afectada, siempre y cuando se destine al mer- 
cado publico otro inmueble de caracteristicas equivalentes. 
De otra manera se requeriria que se efectuara un programa comercial de 
construccionde vivienda, oficinas o locales que formen parte de un con- 
junto habitacional, o que se procediese de acuerdo a un plan de desarrollo 
urbano segun lo previsto en el articulo 2o. de la Ley 9a. de 1989, es decir, 
en el que se establezca de manera concreta tal eventualidad. 

En los anteriores terminos se absuelve la consulta formulada por el seii.or Mi- 
nistro de Gobiemo. 
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La determinacien del regimen de prestaciones sociales, a favor de los 
empleados piiblicos y del regimen de prestaciones sociales minimas de 
los trabajadores oficiales es competencia exclusiva del Congreso que 
ejercera mediante la expedicien de leyes de la Repablica y, por ende, 
tal atrtbuclon no puede arrogarsela ninguna otra agencia o agente del . 

··· ·· Estado:-si-de hecho lo hiciere, y elacte expedideproduce efectosjuridi- 
cos al amparo de la presuncien de legalidad de los actos administrati- 
vos, debera asumir Ia plena responsabilidad a que haya lugar conforme 
a la ley. 

PRESTACIONES SOCIALES/CONGRESO-Facultades/EMPLEADO PU- 
BLICO/TRABAJADOR OFICIAL 

Corresponde al Instituto de Seguros Soeiales,' por ser la entidad de pre- 
vision social a la cual se encuentran afiliados los empleados oficiales 
(empleados piiblicos y 'trabajaderes oficiales) de la Empresa de Ener- 
gia Electrica de Bogota, el reconocimiento ypago de hf peiisioii vitalicfa 
de jubllacien cuando.se cumplan por el aflli~do las condiciones legales 
y los requisitos reglamentarlos, previstos en su regimen juridico. Pero 
si hay una prestaclon de tal naturaleza, de caracter extra legal creada 
por la Empresa, esta debe asumir su reconocimiento y pago hasta 
cuando el afiliado cumpla la edad seiialada en la ley sobre la materia y, 
ademas haya efectuado el niimero de cotii:aciones exigidas, con lo cual 
la prestaclen pasara a ser de cargo del ISS. El regimen que debe apli- 
car el Instituto de Seguros Sociales, es el previsto en sus estatutos lega- 
les y en sus reglamentos. En ningiin caso el regimen descrito para los 
empleados oficiales del orden nacional; por tratarse de servidores pu- 
blicos del orden distrital que figuran como sus afiliados forzosos con 
anterioridad al 18 de julio de 1977. (Decreto 1650 de 1977, articulo 
134). 

EMPRESA DE ENERGIA ELECTRICA DE BOGOTA/PLANTA DE 
PERSONAL/REGIMEN PENSIONAL/ISS-Facultades 
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El senor Ministro de Minas y Energia, luego de exponer antecedentes legates 
concemientes a la Empresa de Energia Electrica de Bogota -creada y organizada 
por los Decretos Extraordinarios 1128 de 1951 y 744 de 1954-, formula a la Sala 
una consulta relacionada con el regimen pensional que debe ser aplicado a sus 
empleados oficiales. Esta expresion comprende tanto a los empleados vinculados 
mediante relacion legal y reglamentaria como a los trabajadores que son incorpo- 
rados al servicio publico por medio de contratos de trabajo. 

La consulta contiene los siguientes literales, que se transcriben textualmente: 

a. 6Siendo la Empresa de Energia de Bogota, la entidad empleadora y ha- 
biendose inscrito como patrono y afiliado a sus empleados al Instituto de 
Seguros Sociales, ISS, forzosamente desde su creacion y estableciendo los 
Decretos 3135 de 1968, 1848 de 1969 y la Ley 33 de 1985, que la pension 
vitalicia de jubilacion o vejez se reconocera y pagara por · la entidad de 
Prevision Social a la cual se halla afiliado el empleado o el trabajador, no 
es el Instituto de Seguros Sociales, ISS, como entidad de Prevision Social 
a quien le corresponde el reconocimiento de las pensiones legales? 
b. En caso de que sea el ISS, que regimen debe aplicar: el propio del Insti- 
tuto o sea la pension de vejez contemplada en el articulo 12 del Acuerdo 
No. 049 de 1990 aprobado por el Decreto 758 de 1990, o el regimen des- 
crito para los empleados oficiales del orden nacional? 
c. Reconocida por la Empresa de Energia de Bogota la pension de jubila- 
cion extralegal contenida en la Convencion Colectiva y Resolucion No. 
015 de 1987, al cumplir un empleado los 50 afios de edad, puede esta ser 
compartida con el ISS cuando el Instituto reconozca la pension por vejez? · 
d. Cumplidos por un empleado, los requisitos exigidos por el lnstituto de 
Seguros Sociales para acceder a la pension de vejez y habiendo prestado 
20 afios de servicio en la empresa, esta obligada la entidad empleadora a 
reconocerle pension de jubilacion o dicha obligacion recaeria en cabeza 

· del ISS como pension de vejez? 
e. Si un empleado tienen acreditado tiempo de servicio en otras entidades 
oficiales aportando a una Caja de Prevision Social diferente al ISS y cum- 
ple los 20 afios de servicio en la Empresa de Energia de Bogota pero no ha 
cotizado al Instituto las 500 semanas requeridas por su reglamento, 6a que 
entidad le corresponde reconocerle la pension de jubilacion o de vejez? 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Santafe de Bogota, D. 
C.,ocho (8) de octubre de mil novecientos noventa y dos (1992) 

Consejero Ponente: Dr. Javier Henao Hidron 

Ref: Consulta sobre el regimen pensional aplicable a los empleados oficiales de la 
Empresa de Energia Electrica de Bogota. 

Radicacion No. 457. 
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1. Antecedentes. Sohre el regimen· de prestaciones sociales, por las cuales el 
Diccionario de la Lengua Espanola entiende "cada uno de los servicios que el 
Estado, instituciones publicas o empresas privadas deben a sus empleados", esta 
Sala se ha pronunciado en los ultimos afios al absolver diversas consultas formu- 
ladas por el Gobierno Nacional en ejercicio de la atribucion que le confiere el 
articulo 98, numeral 2, del Codigo Contencioso Administrative. Se mencionan a 
partir de 1987, las radicadas bajo los numeros 146, 151, 221, 433, 440 y 451. 

----~-2.Empleados-publicos y.trabajadores--oficiales.-Sostuvo la Sala (Consulta 
mimero 146 de septiembre 10 de 1987) que la discriminacion entre empleados 
publicos y trabajadores oficiales forma parte del derecho publico de la Nacion y 
que, por tanto, todo acto que lo contradiga (por ejemplo, un contrato.o una con- 
vencion colectiva de trabajo) carece de relevancia. 

LA SALA CONSIDERA: 

f. En el supuesto de que la Empresa de Energia de Bogota le sea obligato- 
rio reconocer y pagar las pensiones de jubilacion legales, 6bajo que regi- 
men pensional y con base en cuales argumentos juridicos puede hacerlo? 
l Tendria entonces derecho a que el Instituto le devuelva o reintegre los 
aportes? 
g. Si una persona vincula a la Empresa de Energia de Bogota teniendo la 
calidad de pensionado en la Caja Nacional de Prevision Social o cualquier 
otra de Prevision, pero sin que se le haya recortocido la pension de jubila- 
cion, y labora uno o dos afios mas en la EEB, 6a que entidad le correspon- 
de reconocerle la pension de jubilacion? · 
h. 6Puede la Junta Directiva de la Empresa de Energia de Bogota conceder 
pensiones extralegales a los empleados publicos a suservicio? 
L Si la empresa de Energia de Bogota, como entidad empleadora y no de 
Prevision Social, tiene la obligacion de reconocer y pagar las pensiones, 
6cual seria entonces la entidad de Prevision Social a la cual deberia afiliar- 
se, para el traslado de este riesgo y como se procederia a la desafiliacion 
del Instituto de Seguros Sociales? 
j. Nuevamente, y _ en el caso de que la Empresa deba asumir .dicha obliga- 
cion, 6debe tambien prestar los servicios medicos y demas beneficios con- 
sagrados a favor de los pensionados con toda la carga prestacional que 
ello implica? · 
k. Si un empleado cumple la edad de retiro forzoso (65 afios) pero no tiene 
el tiempo de servicios requeridos para acceder a la pension de jubilacion 
ni. las 500 semanas cotizadas al ISS, 6que entidad debe asumir el pago de 
la pension de retiro por vejez? 
l. Siendo afiliados forzosos los empleados de la Empresa al ISS, -6el regla- 
mento de invalidez, vejez y muerte de dieho Instituto excluye para 'los . 
mismos la aplicacion de las normas legales previstas para los empleados 
oficiales del orden nacional? 
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Los servidores municipales son empleados publicos; sin embargo, los tra- 
bajadores de la construcci6n y sostenimiento de obras publicas son traba- 
jadores oficiales. En los estatutos de los establecimientos publicos se 
precisara que actividades pueden ser desempefiadas por personas vincula- 
das mediante contrato de trabajo. 

Las personas que prestan sus servicios en las empresas industriales y co- 
merciales y en las sociedades de economia mixta municipales con partici- 
paci6n estatal mayoritaria son trabajadores oficiales. Sin embargo, los 
estatutos de dichas empresas precisaran que actividades de direccion o 
confianza deben ser desempefiadas por personas que tengan la calidad de 
empleados publicos. (Decreto-Ley 1333 de 1986, articulo 292. La Nueva 
Constituci6n excluye de la condicion de empleados publicos, en su articu- 
lo 312 inciso 2o., a los concejales). 

La disposicion legal ultir~amente citada, agrega: 

Los empleados publicos se rigen por las normas de ley y las demas dispo- 
siciones que, en desarrollo de esta dicten las autoridades municipales 
competentes. Los trabajadores oficiales, por la ley, las clausulas del res- 
pectivo contrato y la convencion colectiva de trabajo, si la hubiere. (ibi- 
dem, articulo 293). 

Y en el PARAGRAFO hace una importante precision: 

Para tal efecto, la ley prescribe un criteria objetivo: Son empleados piiblicos 
( en el orden nacional) las personas que prestan servicios en los ministerios, depar- 
tamentos administrativos, superintendencias y establecimientos publicos; y son 
trabajadores oficiales los trabajadores de la construcci6n y mantenimiento de 
obras publicas, (Decreto Ley 3135 de 1968, articulo So.). Agrega la norma queen 
los estatutos de los establecimientos publicos se precisara que actividades pueden 
ser desempefiadas por personas vinculadas mediante contrato de trabajo. 

Por el contrario, las personas que prestan sus servicios en las empresas indus- 
triales y comerciales del Estado son trabajadores oficiales; sin embargo, los esta- 
tutos de dichas empresas precisaran que actividades de direccion o confianza 
deben ser desempefiadas por personas que tengan la calidad de empleados publi- 
cos. (ibidem, articulo So. inciso 20.). 

Para la entidad territorial denominada Departamento, el criteria precedente fue 
adoptado por el legislador de 1986 (Ley 3a., incorporada en lo pertinente al Codi- 
go de Regimen Departamental o Decreto-ley 1222 de! mismo afio, articulo 233). 
En ta! virtud, los servidores departamentales son empleados publicos; sin embar- 
go, los trabajadores de la construcci6n y sostenimiento de obras publicas son tra- 
bajadores oficiales. La nueva Constituci6n excluye expresamente de la condicion 
de empleados publicos, a los diputados (articulo 299 inciso 30.). 

Respecto de los municipios, el legislador mantuvo el expresado criterio al pres- 
cribir: · 
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Por lo demas, solamente los trabajadores oficiales pueden celebrar convencio- 
nes colectivas de trabajo en que se les reconozcan prestaciones sociales superiores 
al minimo que prescribe la ley. Este precepto se justifica en razon de que realizan 
actividades material es ( construcci6n o sostenimiento de obras publicas en forma 
directa o indirecta), iguales o similares a los trabajadores particulares, tambien 
vinculados por contrato de trabajo. Obviamente, como sostuvo la Sala en la con- 
sulta inicialmente mencionada, "la catalogacion del personal necesariamente pre- 
cede a la convencion colectiva de trabajo: Solo mediante la previa clasificacion del 
personal es posible determinar quienes, como trabajadores oficiales pueden cele- 
brar convencion colectiva de trabajo". · 

En cuanto a la denominacion de empleados oficiales, es empleada en sentido 
generico para referirse a quienes pueden estar vinculados a la administracion pu- 
blica por una relaci6n legal y reglamentaria o por un contrato de trabajo, y en 
consecuencia comprende a los empleados publicos y a los trabajadores oficiales. 
(Decreto reglamentario 1848 de 1969, articulo lo.). 

3. Regimen constitucional sobre prestaciones sociales. Durante la vigencia 
de la Constituci6n de 1886 y con mayor precision a partir de la expedici6n del acto 
legislativo mimero uno de 1968, articulo once, .correspondia al Congreso de la 
Republica la atribuci6n de determinar la estructura de la administracion nacional 
y fijar las escalas de remuneraci6n a las distintas categorias de empleo, asi como 
el regimen de sus prestaciones sociales. (ibidem, articulo 76, ordinal 90.). 

La Nueva Constitucion promulgada el 7 de julio de 1991 atribuye igualmente 
al Congreso de la Republica la competencia para fijar el regimen salarial y presta- 
cional de los empleados publlcos, y agrega: "De los miembros del Congreso Na- 
cional y de. la Fuerza Publica". Tambien es funcion del 6rgano legislative del 
Estado, la regulacion del regimen de prestaciones minimas de los trabajadores 

,ofichdes. 

En cuanto al ejercicio de las funciones concernientes al regimen de prestacio- 
nes sociales de los empleados y trabajadores del sector publico, dispone la Carta 
politica que son indelegables en las corporaciones publicas territoriales (asam- 
bleas departamentales y concejos municipal es) y, mas aun, que estas "no podran 
arrogarselas". (artieulo 150, numeral 19, letras e. y f.), 

· Resulta pertinente sostener que de acuerdo con las. anteriores prescripciones 
constitucionc;!;les, es competeneia privativa del Congreso, que ejercera por medio 
d.e: leyes, la regulacion del regimen prestaeional de los empleados publieos, 

______ Ello, exp.lka que elColils.aj;o. de E:stado, haya ineorporado de. tiempo atJias a su 
j;utisprudencia. el prineipio segiin el cual "el regimen. de fas prestaciones sociales, 
tan,tQ las nacionales comolas concemientes a las eatidades territoriales, es. de or- 
d,~n legal". (senteneia de noviembre 17/82,. Se.ccion Segunda),.. 

las situaciones juridicas laborales definidas por disposiciones municipales, 
no seran afectadas por lo establecido en los dos articulos anteriores. 
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4. Q,egimeu legal sobre prestaciones soclales. Descendiendo de la "norma de 
normas" a. la legislacion ordinaria, la ley 11 de 1986, articulo 11, dispuso que "el 
regimen de prestaoiones sociales de los empleados publicos municipales sera el 
que establezca la ley" y agrego que la ley tambien podra ordenar lo necesario para 
que, dentro del maroo de su autonomia administrativa, los municipios provean el 
reconooimiento y pago de dichas prestaciones, (texto incorporado al Codigo de 
Regimen Municipal o Deoreto-Ley 1333 de 1986, articulo 291). 

Siguiendo, pues, la orientacion juridica expresada en normas constitucionales 
y legates, las prestaciones sociales de los empleados oficiales, municipales -y 
para el caso de la oonsulta, tambien de los pertenecientes al nivel distrital- se 
encuentran consagradas en disposiciones legales y reglamentarias dictadas por el 
Congreso y por el Gobiemo, respeotivamente. Para el estudio de este conjunto 
normativo, es preciso partir de 1945, aiio al que corresponden la ley 6a. y los 
Decretos 1600 y 2767. Con posterioridad fueron dictadas Leyes tales como la 65 
de l946, la 24 y la 72 de l 947, la 48 de l 962, la 5 de 1969, la 4 de 1976, la 33 de 
1985 y la 71 de 1988, asl come los respectivos decretos de caracter reglamentario. 

Por consiguiente, las disposiciones legales y reglamentarias que establecen 
prestaciones sociales para los empleados oficiales al servicio de las entidades te- 
rritoriales ( departamentos, distritos, municipios ), la deterrninacion de los hechos 
que las originan, los elementos que las, estructuran, la forma de liquidarlas y su 
cuantia, no pueden sermodificadas por ordenanzas departamentales, ni por acuer- 
dos municipal es, ni por autoridad alguna de la administracion central o descentra- 
lizada de tales. entidades, sin inourrir en un tipico caso de usurpacion de funciones 
publicas. 

5: Pension de ret~r~ per vejez, En. tratandose de la pension de retiropor vejez, 
prevista en el articulo 29 del Decreto 3.1 J.5 de 1968. (reglamentado en este aspecto 

· por los articulos 8 I a 92 de! Decreto 1848 de 1969), como aquella a que tiene 
derecho el empleado publico o trabajador oficial que sea retirado del servicio por 
haber cumplido la, edad de 65: afios y no reuna los requisitos necesarios para obte- 
ner el reconocimiento de la pensio» de jubilacion o la de invalidez, es precise 
advertir que solamente existe coma prestacion social para los empleados oficiales 
nacionales vinculados a la rama ejecutiva de! poder publico. Dicha pension debe 
ser pagada poi: la respectiva en.tidad, de prevision y es equivalente el 20.% del ulti-. 
mo sueldo devengadc por el empleado o trabajador, y un 2% por' cada afi,o. de 
servicios, siempre q~e carezca <;l.e recurses para su c6ngrua subsistencia. 

Lajurisprudencia del Consejo de Estado, tiene dicho que "en, lo que respecta a 
las remuneraciones, asi como al regimen de prestaciones sociales, concretamente, 
reguladas por el Decreto 3135. de 196.~, sµ ~bi.to. de apl~ca,c{6n se encuentre, res- 
tringido aL orden naciona], ~a:n~o porque asi se expresa en el mismo decreto, como 
porq,1,1e l.<tS: fa.cu.l~a.d.es extraordinarias que para legislar en esta lll<1Jeri1;1, le otorgo al 
Presidente <;le la: Republioa, la Ley 65 de 19.67, se encuentran li.mita.c,!a.s a los em"" 
pleados t1.ll,~~Q.n,c,1,l.e~: segt;iQ: el, ordinal (sic} del i;itt.iculQ, lo .. de dicha le,y que fac.u~t.:;t 
al ej:e~u~~vo. i:>ru;a, fija,i; las escalas <;le re,lllilnera,ci6n. correspondientes. ii las. distintas ' 
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categorias de empleos nacionales, asicomo el regimen de prestaciones sociales". 
(sentencia de junio 7 /80, de la Seccion Segunda). 

Y aun en la situacion propia de los empleados oficiales de la administracion 
nacional, las pensiones de jubilacion, de invalidez y de retiro por vejez, son incom- 
patibles entre si, debiendo el empleado o trabajador optar por aquella que le resulte 
mas favorable. 

6. Situacien prestacional en la E.E.E.B. La Empresa de Energia Electrica de 
Bogota es un establecimiento publico del orden Distrital que vincula a su personal 
mediante una relacion legal y reglamentaria en calidad de empleados publicos, o 
en virtud de contratos de trabajo como trabajadores oficiales. A la primera clase 
de servidores les es aplicable el regimen prestacional respectivo establecido por la 
ley para la administracion municipal y a los trabajadores oficiales, este mismo, 
adicionado por las prerrogativas convencionales. 

Por tal razon y debido a la competencia exclusiva de la ley para regular el 
regimen prestacional de los empleados oficiales, es que resulta indebida la deci- 
sion adoptada por el Concejo de Bogota mediante el Acuerdo 26 de 1958, queen 
materia de jubilacion puso a regir para los trabajadores del distrito las normas 
aplicables a los trabajadores de la Nacion. 

Similar planteamiento puede predicarse, y con mayor enfasis, respecto de la 
Resolucion 015 de 1987 emanada de la Junta Directiva de la Empresa de Energia 
Electrica de Bogota, que extendio las condiciones especiales para obtener la pen- 
sion vitalicia de jubilacion por parte de los trabajadores oficiales, a los empleados 
publicos de dicha entidad distrital, creando de este modo una prestacion extrale- 
gal. Con ello no solamente se desconocieron las disposiciones sobre competencia · 
en materia -de.regimen prestacional, sino que se beneficio a empleados publicos 
con prerrogativas coiivencionales que son exclusivas de los trabajadores oficiales. 

Sin embargo, las consideraciones anteriores que hace la Sala deben ser enten- 
didas sin perjuicio de las situaciones de hecho consolidadas.en beneficio de los 
empleados de la empresa oficial y en razon de la presuncion de legalidad que 
ampara toda clase de actos administrativos, mientras no sean anulados o suspen- 
didos por la autoridad judicial competente. 

De tales postulados se infiere que tambien los empleados de la E.E.E.B. adqui- 
rieron el derecho, por resolucion de la Junta Directiva, a obtener el reconocimiento 
de la pension de jubilacion de acuerdo con las condiciones previstas en la conven- 
cion colectiva de trabajo suscrita entre la empresa y el sindicato, o sea, cuando 
cumplan 50 afios de edad y 20 afios de servicio. 

Teniendo en consideracion, ademas, que en la mencionada convencion no se 
- pacto-la incompatibilidad entre la pension de jubilacionreconocida convencional- 

mente y la pension legal a cargo del Instituto de Seguros Sociales, la empresa 
debera continuar cotizando para el cubrimiento de los riesgos de invalidez, vejez 
y muerte hasta cuando el asegurado cumpla los requisitos exigidos por el Instituto 
para el reconocimiento y pago de la pension. En este caso sera de cargo del em- 

SALA DE CONSULT A 



123 

b. Los trabajadores que presten sus servicios a la Nacion los departamen- 
tos y los municipios en la construccion y conservacion de las obras publi- 
cas, y todos los trabajadores de los establecimientos publicos, empresas 
industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta, de 
caracter nacional, departamental o municipal, que para los efectos del Se- 
guro Social Obligatorio estaran asimilados a trabajadores particulares. 

En el caso de la E.E.E.B., la afiliacion comprendio a todos sus servidores y no 
tan solo a sus trabajadores oficiales. 

Posteriormente, el Gobiemo Nacional, en ejercicio de las facultades extraordi- 
narias que le confirio la Ley 12 de 1977, expidio el Decreto 1650 del mismo afio, 
"por el cual se determinan el regimen y la administracion de los seguros sociales 
obligatorios". 

Respecto a los alcances de este decreto, se pronuncio la Sala al absolver una 
consulta formulada por el Ministro de Minas y Energia, relacionada con los em- · 
pleados oficiales de la Empresa Colombiana de Minas "Ecominas" (Radicacion 
numero 151 de 28 de septiembre de 1987). Alli se expreso, en sintesis: que segun 
el Decreto-Ley 1650 de 1977 forzosamente deben afiliarse al regimen general.de 
los Seguros Sociales Obligatorios los trabajadores nacionales y extranjeros que 
presten sus servicios a patronos particulares mediante contrato de trabajo o de 
aprendizaje; los funcionarios de seguridad social, y los pensionados por el regi- 
men de los seguros sociales obligatorios, perc pueden ser afiliados otros sectores 
de la poblacion, tales como los pequefios patronos y los trabajadores indepen- 
dientes o autonomos; que los servidores del Estado, dentro del nuevo regimen de 
funcionamiento del Instituto de Seguros Sociales, conserven la calidad de afilia- 
dos respecto del mismo, formalizado bajo el regimen anterior al establecido por el 
Decreto 1650 de 1977; queen el caso de las entidades publicas, al asumir el Insti- 
tuto de Seguros Sociales el riesgo de vejez, sustituye la obligacion de aquellas de 
reconocer a sus empleados y trabajadores pension de jubilacion al cabo de una 
edad y de un tiempo de servicio prescritos por Ialey; que la afiliacion original al 
Seguro Social Obligatorio prevista en laLey 90 de 1946, actualizada por el Deere- 

pleador la diferencia entre el mayor valor de la pension legal y el correspondiente 
· a aquella que se venia reconociendo al empleado. 

7. Afiliacion forzosa al Instituto de Seguros Sociales de los empleados ofl- 
ciales de la E.E.E.B. Dice el consultante que segun lo dispuesto por el articulo 3o. 
de la Ley 90 de 1946, el articulo 2o. letra b) del Decreto 433 de 1971 y el Decreto 
3041 de 1966, la Empresa de Energia Electrica de Bogota se inscribio como pa- 
trono e inscribio a todo su personal, tanto de empleados publicos como de traba- 
jadores oficiales, alInstituto de Seguros Sociales, "ISS", aportando y cotizando 
para los riesgos de invalidez, vejez y muerte, con base en la reglamentacion dada 
por el gobierno a dichos riesgos. 

La mas reciente de las disposiciones mencionadas, el Decreto-Ley 433 de 
1971, en su articulo 2o., prescribe que estaran sujetos al Seguro Social Obligatorio 
las siguientes personas: 
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to 433 de 1971 y sostenida expresamente por el Decreto-Ley 1650 de 1977 que lo 
sustituye, corresponde a la siuacion especifica de los servidores del Estado afilia- 
dos con anterioridad al 18 de julio de 1977, cuando empezo a regir el ultimo De- 
creto; y que la competencia del Instituto de Seguros Sociales, respecto al 
reconocimiento de la pension de jubilacion prevista por el articulo 1 ° de la Ley 33 
de 1985, excluye la aplicabilidad de los decretos 3135 de 1968 y 1848 de 1969, 
cuyas normas se aplican ~ los empleados publicos y trabajadores oficiales no afi- 
liados forzosos al ISS "mientras la ley no disponga otra cosa". 

Por consiguiente y de conformidad con el regimen pensional establecido por el 
Decreto-Ley 1650 de 1977, los servidores de la E.E.E.B. conservaron la calidad 
de afiliados forzosos al ISS, de manera que su afiliaci6n original al Segura Social 
Obligatorio prevista sucesivamente en la Ley 90 de 1946 y los Decretos 3041 de 
1966 y 433 de 1971, expresamente se mantiene por virtud del Decreto-Ley 1650 

. de 1977 y corresponde a la situaci6n especifica de los servidores del Estado ante- 
rior a la fecha de vigencia de dicho Decreto, o sea el 18 de julio de 1977. De ahi 
que para los erhpleados oficiales afiliados al ISS con anterioridad a la fecha indi- 
cada, el regimen juridico aplicable es el dispuesto por la ley para el cubrimiento 
de los riesgos de invalidez, vejez y muerte por parte del ISS y no las disposiciones 
que tambien la ley ha sefialado para empleados publicos y trabajadores oficiales 
que no son afiliados forzosos al mencionado instituto. Como lo sostuvo la Sala en 
la consulta ya citada, "en el caso de las entidades publicas, al asumir el Instituto 
de Seguros Sociales el riesgo de vejez, sustituye la obligaci6n de aquellas de reco- 
nocer a sus empleados y trabajadores pension de jubilacion al cabo de una edad y 
de un tiempo de servicio prescritos por la ley (articulo 249 de! C6digo Sustantivo 
de I Trabajo)". · 

8. Pension de jubllacien. La pension de jubilacion correspondiente se recono- 
cera y pagara por la entidad de prevision social a la cual se encontraba afiliado el 
empleado oficial en el momenta del retiro, si para entonces cumple los requisitos 
de tiempo y edad sefialados por la ley para el goce de la pension y, en su caso, 
tambien el numero de cotizaciones minimas exigidas por el ISS. · 

El regimen ordinario es el dispuesto en la Ley 33 de 1985, que prescribe: "el 
empleado oficial que sirva o haya servido veinte (20) afios continuos o disconti- 
nuos y llegue a la edad de cincuenta y cinco (55) afios tendra derecho a que por la 
respectiva Caja de Prevision se le pague una pension mensual vitalicia de jubila- 
cion equivalente al setenta y cinco por ciento (75%) del salario promedio que 
sirvio de base para los aportes durante el ultimo afio de servicio" (articulo lo.). 
Pero de este regimen ordinario, la misma ley excluye a "los empleados oficiales 
que trabajan en actividades que por su naturaleza justifiquen la excepcion que la 
ley haya determinado expresamente" y a los que, de conformidad con la ley, "dis- 
fruten de un regimen especial de pensiones" (articulo lo., inciso segundo, ibi- 
deiri}{Cft. consulta mimero 43 3 de 26 de marzo de I 992r - .. 

Para los afiliados forzosos al lnstituto de Seguros Sociales, el Decreto nacional 
758 de 1990, por el cual se aprueba el Acuerdo mimero 049 de febrero 1 o de 1990 
emanado del Consejo Nacional de Seguros Sociales Obligatorios, dispone en su 
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d. Cumplidos los requisitos de edad, cotizaciones, y tiempo de servicio por un 
afiliado al ISS, el titular de la obligacion para efectos del reconocimiento y pago 
de la pension de jubilacion es dicho Instituto, como pension de vejez. De presen- 
tarse la concurrencia de pensiones, el empleado oficial optara por la que considere 
mas favorable. 1 

b. El regimen que debe aplicar el Instituto de Los Seguros Sociales, es el pre- 
visto en sus estatutos legales y en sus reglamentos. En ningun caso el regimen 
descrito para los empleados oficiales del orden nacional, por tratarse de servidores 
publicos del orden distrital que figuran como sus afiliados forzosos con anteriori- 
dad al 18 de julio de 1977. (Decreto 1650 de 1977, articulo 134). 

c. Dentro de las condiciones legales es posible compartir el pago de la pension 
vitalicia de jubilacion entre el lnstituto de Seguros Sociales y la entidad que con- 
vencionalmente haya reconocido prestaciones extralegales, si sus trabajadores son 
afiliados forzosos del ISS, pen'> no en forma concurrente sino altemativa. 

Por tanto, al cumplir un empleado los 50 afios de edad, si le es reconocida la 
pension de jubilacion por la E.E.E.B., es esta entidad la obligada al pago de la 
misma. 

J 

a. Corresponde al Instituto de Seguros Sociales, por serla entidad de prevision 
social a la cual se encuentran afiliados los empleados oficiales (empleados publi- 
cos y trabajadores oficiales) de la Empresa de Energia Electrica de Bogota, el 
reconocimiento y pago de la perts ion vitalicia de jubilacion cuando se cumplan por 
el afiliado las condiciones legates y los requisitos reglamentarios, previstos en su 
regimen juridico. 

Pero si hay una prestacion de tal naturaleza, de caracter extralegal creada por 
la Empresa, esta debe asumir su reconocimiento y pago hasta cuando el afiliado 
cumpla la edad sefialada en la ley sobre la materia, y, ademas haya efectuado el 
numero de cotizaciones exigidas, con lo cual la prestacion pasara a ser de cargo 
del ISS. 

LA SALA RESPONDE: 

articulo 12 que tendran derecho a la pension de vejez las personas que reunan los 
siguientes requisitos: a) Sesenta afios o mas afios de edad si sees varon o cincuenta 
y cinco (55) o mas afios si sees mujer, y b) Un minirno de quinientas (500) sema- 
nas de cotizacion pagadas durante los ultimos veinte (20) afios anteriores al cum- 
plimiento de las edades minimas, o haber acreditado un mimero de un mil (1.000) 
semanas de cotizacion, sufragadas en cualquier tiempo. 

De acumularse el tiempo de servicio en varias entidades, el organismo de pre- 
vision obligado al pago de lajubilacion tendra derecho a repetir contra las cajas de 
prevision a las cuales el beneficiario hubiere aportado, en proporcion a su aporte 
y al tiempo laborado. 
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· e. El reconocimiento de la pension de jubilacion, o en su caso de la de vejez, es· 
obligacion de la entidad de prevision social a la cual se encontraba afiliado el 
empleado en el momento del retiro, pudiendo repetirse contra los demas organis- 
mos de prevision en proporcion al aporte y al tiempo servido. 

f. Las pensiones de jubilacion de los trabajadores y empleados de la E.E.E.B. 
( que segun el consultante se conceden al cumplir los 50 afios de edad y 20 afios de 
servicio en la Empresa o en varias entidades de derecho publico ), son de cargo de 
dicha Empresa con fundamento en la Convencion Colectiva de Trabajo y en la 
Resolucion 015 de 1987, emanada de la Junta Directiva, respectivamente. La le- 
galidad de esta resolucion se presume hasta cuando sea anulada por la jurisdiccion 
de lo contencioso administrative, y por ser mas favorable a los empleados se apli- 
ca en la Empresa con prevalencia a la ley 33 de 1985, que contiene el regimen 
ordinario de la pension jubilatoria, extensivo a los servidores municipal es por las 
Leyes 6a. de 1945, 11 de 1986 y Decreto-Lsey 1333 de 1986 o Codigo de Regi- 
men Municipal, segun lo expuesto en los considerandos de la presente consulta. 

El ISS debera asumir el pago si con posterioridad el afiliado cumple los requi- 
sitos para tener derecho a la pension de vejez. 

La eventual desafiliacion al ISS y lo concerniente al reintegro de aportes, si 
esto ultimo es viable, se rige por las normas estatutarias y reglamentarias del ISS. 

g. En este evento, compete el reconocimiento de la pension de jubilacion a la 
entidad de prevision a la cual se encontraba afiliada la persona en el momento en 
que se cumplieron los requisitos exigidos por la ley para acceder al derecho co- 
rrespondiente. · 

h. Esta pregunta debio formularsela, y muy seriamente, la Junta Directiva de la 
Empresa de Energia Electrica de Bogota, antes de proceder a expedir en 1987 una 
resolucion sobre prestaciones sociales a favor de los empleados publicos al servi- 
cio de la empresa. La Sala reitera que la determinacion.del regimen de prestacio- 
n~s sociales a favor de los empleados publicos 'y del regimen de prestaciones 
sociales minimas de los trabajadores oficiales es competencia exclusiva del Con- 
greso, que ejercera mediante la expedicion de leyes de la Republica y, por ende, 
tal atribucion no puede arrogarsela ninguna otra agencia o agente del Estado; side 
hecho lo hiciere, y el acto expedido produce efectos juridicos al amparo de la 
presunci6n de legalidad de los actos administrativos, debera asumir la plena res- 
ponsabilidad a que haya lugar conforme a la ley. 

i. La obligacion de la E.E.E.B. de reconocer y pagar las pensiones extralegales 
a sus empleados oficiales, una vez cumplidos los requisitos exigidos en la conven- 
ci6n colectiva de trabajo o en actos administrativos proferidos por la Junta Direc- 
tiva, no excluye la asuncion del pago de la pension por parte del ISS cuando sean 

-- --satisfechos-los supuestos sobre edad y cotizaciones, exigidospor las normas que 
rigen para el instituto. 

La eventual desafiliacion de los empleados oficiales para que otra entidad de 
prevision social asuma los riesgos y el pago de pensiones, implicara la revocatoria 
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En el caso de que la Empresa deba asumir el pago de prestaciones extralegales, 
debera tambien prestar o asegurar la prestacion de los servicios medicos y demas 
beneficios consagrados a favor de los pensionados. 

k. En la hip6tesis planteada, ninguna entidad esta en la obligacion de asumir el 
pago de la pension de retiro por vejez, por cuanto esta clase de pension (Decreto- 
Ley 3135 de 1968,articulo 29) solamente existe en favor de los empleados oficia- 
les del orden nacional vinculados a la rama ejecutiva del poder publico, 

I. La respuesta es afirmativa. El estatutojuridico del ISS en materia pensional 
(reglamentos de invalidez, vejez y muerte) excluye para los servidores de la 
E.E.E.B. la aplicacion de las normas legales previstas para.los empleados oficiales 
del orden nacional, y tambien del orden distrital. · 

. · Transcribase, en sendas copias autenticas, a los sefiores Ministro de Minas y 
Energia y Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica, 

Jaime Betancur Cuartas,Presidente de la Sala, Javier Henao Hidron, Hum- 
berto Mora Osejo, Jaime Paredes Tamayo, 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria 

Autorizada la pubhcaeion el 6 de noviembre de 1992. 

del acto administrativo de afiliacion, y dar cumplimiento a los requisitos que para 
tal efecto exige el ISS. 

j. Los empleados oficiales que prestaron sus servicios a la E.E.E.B. y hubieran 
obtenido el reconocimiento como .pensionados, tienen derecho a que el Instituto 
de Seguros Sociales, del cual son afiliados forzosos, les reconozca las prestaciones 
asistenciales y economicas previstas en los reglamentos del Instituto para quienes 
tienen dicha condicion. 
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El Ministro de Desarrollo Econ6mico encargado, formula a la Sala de Consulta 
y Servicio Civil lo siguiente: 

"Directamente anteel.Ministerio deDesarrollo Econ6mico, y frente a las enti- 
dades vinculadasy adscritas se han presentado, por parte de ex-funcionarios soli- 
citudes para que se les pague en dinero los descansos compensatorios 
correspondientes a las horas suplementarias en exceso de cincuenta (50) mensua- 
les, causados durante el tiempo que permanecieron vinculados; y que se proceda . . 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servieio Civil: 

Santafe de Bogota D.C., veintisiete (27) de octubre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Consejero Ponente: Doctor Jaime Betancur Cuartas. 

Ref: Radicacion 471. Consulta formulada por el.Ministerio de Desarrollo Econo- 
mico sobre reconocimiento de horas extras y dotacion de calzado y vestido de 
labor no suministrados oportunamente a los exfuncionarios del Ministerio de De- 
sarrollo Econ6mico. 

EMPLEADO· PUBLICO/RETIRO/DESCANSO COMPENSATORIO- Re- 
conocimiento/DOTACION DECALZADO/DOTACION DE VESTIDO- Im- 
procedencia. 

Los descansos compensatorios que no hubieren sido disfrutados por los 
empleados publicos durante el tiempo de su vineulacien deberan · pa- 
garse en -dlnero- a las personas retiradas cl.el servicio. 'La ·dotacion de· 
calzado y vestido de labor procede cuando el empleado beneficiado esta 
vinculado al servleie de la enfldad respectiva y para el cumplimiento de 
su labor; La entidad o_ficial no. puede validamente entregar dicha dota- 
cion o compensarla en dinero, una vez termiaada la relaclon laboral, 
pues dadas sus especiales caracteristicas no participa ni el de Ia natura- 
leza de salario ni de prestaclon social. 
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1.2 Entrega de Calzado y Vestido de labor. 

La Ley 70 de 1988 y su Decreto reglainentario No. 'l 973 de 1989 disponen que 
se les debe entregar a los funcionarios que laboren en los ministerios en forma 
gratuita un par de zapatos y un vestido de labor, siempre que su remuneraci6n 
mensual sea inferior de dos veces el salario minimo legal. El articulo 7 del men- 
cionado decreto establecio que "los beneficiarios de la dotaci6n de calzado y ves- 
tido de labor quedan obligados a recibirlos debidamente y destinarlos a su uso 
en las labores propias de su oficio, so pena de liberar a la empresa de la obliga- 
ci6n correspondiente" ( subrayado fuera de texto ). 

La oficina juridica del Ministerio de Trabajo, sobre el tema en comento, en 
concepto del 26 de noviembre de 1991, que se anexa, manifesto refiriendose al 
calzado y vestido de labor, que "no existe obligacion de entregarlo a quienes ya 
se desvincularon del servicio a la entidad y tampoco se les puede compensar 
en dinero". (Subrayado fuera de texto ). · 

i 
Por los expuesto se estima de gran importancia conocer el concepto de esta 

honorable Corporaci6n; en este orden de ideas, 

De conformidad con lo estatuido en los articulos 6, 121 y el inciso segundo del 
123 de la Carta Fundamental, los servidores publicos deben ejercer sus funciones 
con estricta sujeci6n a lo previsto en la Constituci6n Nacional, la ley y .el regla- 
mento. 

1.1 Reconocimiento de horas suplementarias 

Establece el articulo 36 del Decreto 1042 de 1978 que "cuando por razones 
especiales del servicio fuera necesario realizar trabajos en horas distintas de la 
jornada ordinaria de labor, el jefe respectivo organismo (sic), o las personas a 
quienes este hubiese delegado tal atribucion, autorizaran descanso compensatorio 
o pago de horas extras. El pago de horas extras o el reconocimiento del descanso 
compensatorio se sujetaran a los siguientes requisitos; .... d) En ningun caso podrdn 
pagarse mas de 50 horas mensuales, ye) Si el tiempo laborado fuera de lajornada 
ordinaria supera dicha cantidad, el excedente se reconocerd en tiempo compen-. 
satorio a razon de un dia hdbil por cada ocho horas de trabajo" (subrayado fuera 
de texto) vez, el articulo 38 del mismo decreto, modificado por el articulo 13 del 
D.E. 100 de 1991, establece expresamente las excepciones del limite para el reco- 
nocimiento de horas extras, las cuales no cobijan los funcionarios de este ministe- 
no. 

1.- ANTECEDENTES 

a la entrega del calzado y vestido de labor no suministrados oportunamente o, en 
su defecto, se compense su entrega en dinero. 

EXP.471 
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1,) El Decreto-Ley l 042 de 1978, en el articulo 36 preve que.cuando sea nece- 
sario realizar trabajos en horas distintas de la jomada ordinaria de labor se autori- 
zara, por eljefe del organismo o su delegado, el descanso compensatorio o el pago 
de horas extras del personal respectivo. 

El literal d) de la citada norma dispone que "en ningun caso podran pagarse 
mas de 40 horas extras mensuales". De manera que el tiempo laborado que supere 
dicha eantidad.segun el literal e) ibidem, se reconocera en tiempo compensatorio, 
"a raz6n de un dia habil por cada ocho horas extras de trabajo", 

2.) El valor del trabajo compensatorio, al igual que todas las demas sumas que 
reciba el empleado como retribuci6n por sus servicios, constituye salario o remu- 
neracion; lo cual conlleva que al empleado deba pagarsele la totalidad de lo deven- 
gado por su labor realizada. 

3.) De manera que si un empleado al servicio de un Ministerio, trabaja fuera de 
la jomada ordinaria y este tiempo laborado supera el limite de 40 horas mensuales, 
debe reconocersele tiempo compensatorio-descanso remunerado- en raz6n de 
una dia habil por cada ocho horas extras de trabajo. 

Sin embargo, si el empleado, como en el caso planteado en la consulta, se retira 
del servicio, sin disfrutar de dicho tiempo compensatorio, debe pagarsele en dine- 
ro porque, con obvias razones, el descanso es imposible de conceder. La adminis- 
traci6n no puede enriquecerse sin causa por el trabajo de sus empleados de suerte 
que es preciso que les cancele integramente sus salarios causados cualquiera que 
sea el origen del mismo. 

4. )De otra parte, la Ley 70 de 1988 y el Decreto 1978 de 1989 disponen que 
se deba entregar en dotaci6n a los empleados de los ministerios un par de zapatos 
y un vestido de labor, siempre que su remuneracion mensual no sea superior a dos 
veces el salario minimo legal vigente y hayan cumplido 3 meses al servicio de la 
entidad empleadora. 

· - - - 5;) Los articulos 2os. de la Ley 7a de 1988 y el Decreto 1978 de 1989 prescri- 
ben que esta dotaci6n no constituye salario. De este modo, el articulo So del de- 
creto citado determina que la dotaci6n de calzado y vestido de labor consiste en 
"Las prendas apropiadas para la clase de labores que desempefien los trabajadores 
beneficiarios, de acuerdo con el medio ambiente en donde cumplen sus activida- 

LA SALA CONSIDERA Y RESPONDE: 

2.1 l,Es procedente el pago en dinero de los descansos compensatorios corres- 
pondientes a las horas suplementarias labotadas en exceso de cincuenta (50) men- 
suales (sic) a personas que ya no presten sus servicios a la entidad? 

2.1 l,Es procedente la entrega de calzado y vestido de labor no suministrados 
oportunamente, en su defecto, su compensaci6n en dinero a los ex-funcionarios de 
este Ministerio?", 

2.-CONSUL TA 

SALA DE CONSULT A 
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des. "Y el articulo 60. ibidem establece que las entidades definiran el tipo de 
prendas teniendo en cuenta la naturaleza y tipo de funcion del trabajador y el me- 
dio ambiente en el cual debe desarrollarla. 

6.) Asi las cosas, la Sala estima que la mencionada dotacion de prendas para el 
trabajo deben ser entregadas a aquellas personas que ejercen cargos en el sector 
publico, dentro de las condiciones establecidas por la ley, y con el solo objetivo de 
facilitar las labores de los empleados, en las mismas condiciones como debe en- 
tregarse el equipo necesario para desarrollar la funcion asignada. 

7.) De manera que si a los empleados de los ministerios nose les entregan las 
citadas prendas de vestir en la oportunidad y bajo las condiciones previstas en la 
ley, estos deben exigir su dotaci6n exclusivamente cuando esten en el ejercicio del 
cargo pero no una vez retirados del servicio. 

Con fundamento en los expuesto, la Sala procede a absolver los interrogantes 
formulados por el Senor Ministro de Desarrollo Economico: 

1.) Los descansos compensatorios que no hubieran sido disfrutados por los 
empleados publicos durante el tiempo de su vinculacion, deberan pagarse en dine- 
ro a las personas retiradas del servicio, de conformidad con el.Decreto-Ley 1042 
de 1978. 

2.) La dotaci6n de calzado y vestido de labor procede cuando el empleado 
beneficiado esta vinculado al servicio de la entidad respectiva y para el cumpli- 
miento de su labor. La entidad oficial no puede validamente entregar dicha dota- 
ci6n o compensarla en dinero, una vez terminada la relaci6n laboral, pues dadas 
sus especiales caracteristicas no participa ni de la naturaleza de salario ni de pres- 
tacion social. 

Transcribase en seridas copias al Senor Ministro de Desarrollo ya la Secretaria 
Juridica de la Presidencia de la Republica, 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala. Javier Henao Hidron, Humber- 
to Mora Osejo, Roberto Suarez Franco, 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria. 

Autorizada su publicaci6n el 10 de noviembre de 1992. 

EXP.471 
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No comparto el concepto mayoritario en cuanto afirma que los empleados que, 
segun la ley, tienen derecho a la dotaci6n de calzado y vestido de labor, la pierden 
a su retiro, aunque la administraci6n no haya cumplido su obligaci6n. Los motivos 
de mi discrepancia son los siguientes: 

1.) los derechos laborales nose pierden por el hecho de retiro del trabajador, 
sin que la ley lo disponga. El concepto mayoritario equivale a afirmar que la inob- 
servancia de la ley por parte del patrono, en este caso, de la administracion, du- 
rante la vinculacion laboral, es causal de perdida de! derecho de! trabajador, 
contrariando el principio que afirma, con caracter general, que nadie puede bene- 
ficiarse con su propia inercia o negligencia. 

2.) Segun el concepto mayoritario, si el empleado o trabajador no es retirado 
delservicio, conserva elderecho ala-dotacion de calzado y vestido de labor; pero, 
si es retirado de el, el hecho de retiro implica la perdida del derecho: en otros 
terminos, segun la mayoria, el reconocimiento o la perdida de! derecho depende 
de la voluntad de! empleador, en este caso de la administraci6n, no obstante que 
la ley reconoce de modo incondicional al empleado o trabajador: los derechos de! 

EMPLEADO PUBLICO-Retiro/DOTACION DE CALZADO/DOTACION 
DE VESTIDO/COMPENSACION EN DINERO-Procedencia/(Salvamento. 
de Voto). 

La dotacton de calzado y vestido de labor no es salarfo ni prestacion so- 
cial porque es un gasto o costo que, por disposicion de la ley, debe asu- 

- - mfr erpatrorio «> empreadoq1ara· hacer jfositiiiqff cumplimiento de las 
tareas del empleado o trabajador; si el patrono no cumpli6 el deber-le- 
gal de efectuarla oportunamente, al retiro del trabajador debe pagarle 

· su precio, conforme a la-ley-y a elementalprtnclplo de equidad. 

SALVA.MENTO DE VOTO DEL DOCTOR HUMBERTO MORA OSEJO 

Radicaci6nNo. 471. Ref: Consulta del Ministerio de Desarrollo Economicorela- 
cionada con reconocimiento en dinero de horas extras, calzado y vestido de los 
exfuncionarios del Ministerio. 
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,· 

trabajador no se pierden por causa de la desvinculacion de! servicio, menos si 
ella se produce por decision de/ empleador. 

3o) La dotaci6n de calzado y vestido de labor no es salario ni prestaci6n social 
porque es un gasto o costo que, por disposicion de la ley, deba asumir el patrono 
o empleador para hacer posible el cumplimiento de las tareas de/ empleado o 
trabajador: si el patrono no cumpli6 con el deber legal de efectuarla oportunamen- 
te, al retiro del trabajador debe pagarle su precio, conforme a la fey y al elemental 
principio de equidad. 

4o) El concepto mayoritario tambien es contradictorio porque, mientras, por 
una parte, afirma que el derecho al descanso compensatorio, no disfrutado por el 
trabajador, a su retiro deber ser compensado en dinero, por otra, estima que la 
dotaci6n de calzado y vestido, no efectuada oportuna y legalmente por el emplea- 
dor, no puedeserle compensada: se trata de dos situaciones identicas, que impli- 
can derechos que la ley reconoce al trabajador y que tienen las mismas 
consecuencias: si el patrono no hizo efectivos estos derechos, durante el tiempo de 
vinculacion de/ trabajador al servicio, deben serle compensados en dinero. 

'Bogota. 27 de octubre de 1992. 

Humberto Mora Osejo 

EXP.471 
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Consejero Ponente: Javier Henao Hidron. 

ORGANISMO COOPERATIVO/SECTOR COOPERATIVO-Incorpora- 
ci6n/DANCOOP-Funciones . 

· La expreslon "organismo cooperativo" hace referencia a' una cualquie- 
ra de las entidades que integran el sector cooperativo colombiano y que 
de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 122 de la ley 79 de 1988 son 
fas sigulentes. las. cooperativas, los organismos cooperativos 'de segun- 
do y tercer grado, las instituciones auxiliares del cooperativismo y las 
precooperativas. En los terminos de los articulos 94 y 123 de la Ley 79 
de 1988, las soeledades cooperativas y los erganlsmos cooperativos de 
segundo y tercer grado pueden crear instituciones auxiliares del coope- 
rativismo. La Ley 24 de 1981 concedio al Departamento Administrati- 
vo Nacional de Cooperativa la facultad para reconocer personeria 
juridica, exclusivamente a las socledades cooperativas. Por eso, es dife- 
rente la figura juridica de reconocimiento de que trata el articulo 94 de 
la Ley 79 de 1988, el que represents para las instituciones auxiliares del 
cooperativismo un acto administrativo de fncorporaclen al sector coo- 
perativo. Por consiguiente, cuando se trate de entidades sin anfmo de 
lucro que ban ebtenido su personeria juridica por otra dependencia de 
Estado, DANCOOP debe limitarse a efectuar su reconoetmtento para 
los efectos de incorporarlas al sector cooperativo. De acuerdo con lo 
prevlsto en el articulo 94 de la Ley 79 de 1988, tambien es posible que 
las personas naturales exclusivamente, organicen instituciones auxilia- 
res del cooperativismo y que estas, a su vez, se asocien a organismos 
cooperativos de segundo grado. Efectivamente, de conformidad con lo 
preceptuado en el articulo lo. de la Ley 24 de 1981, al Departamento 
Administrativo Nacional de Cooperativas le corresponde el ejerciclo de 
facultades de Inspeecien y vigilancia sobre todas las instituciones auxi- 
liares del cooperativismo. 

· Consejo de Estado. Sala de Consulta y ServicioCivil. 

Santafede Bogota, D.C., doce (12) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 
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1 o. El Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas . (DAN- 
COOP) y sus funciones de vigilancia y control, y de reconocimiento de persone- 
ria juridica. 

LA SALA CONSIDERA: 

3o.- l,De conformidad con lo sefialado en el articulo 94 Ley 79 de 1988, en 
concordancia con el articulo lo. y articulo 2o. numeral 12 Ley 24 de febrero de 
1981, es procedente otorgar personeria a todas las Instituciones Auxiliares del 
Cooperativismo o basta con efectuar un simple reconocimiento, cuando se trate de 
entidades sin animo de lucro reconocidas juridicamente por otra Entidad del Esta- 
do? 

4o. - l,Puede un grupo de personas naturales exclusivamente, constituir una Ins- 
tituci6n Auxiliar del Cooperativismo? 

5o.- l,De conformidad con lo sefialado en el articulo 94 de la Ley 79 de 1988 
en concordancia con el articulo lo. de la Ley 24 del 24 de febrero de 1981, todas 
las instituciones auxiliares del cooperativismo estan sujetas al control y vigilancia 
que ejerce el Departamento Nacioiial de Cooperativas? 

lo.- l,La expresion organismo cooperativo debe entenderse referida a: entes 
cooperativos en general?, l,Organismos de segundo y tercer grado?, en algunos 
casos a entes cooperativos en general y en otros a organismos de segundo y tercer 
grado? 

2o. l,Que organismos cooperativos pueden crear instituciones auxiliares del 
cooperativismo a la luz delo preceptuado en los articulos 94 y 123 de la ley 79 de 
1988? . 

SE CONSULTA: 

Ref: Consulta relacionada con los organismos y las instituciones aux.iliares del 
cooperativismo. Radicaci6n mimero 472. 

El director del Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas, doctor 
Adolfo Miguel Polo Solano, en la consulta remitida a la Sala por intermedio de la 
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica dice que su prop6sito es el de 
dar una correcta interpretaci6n y aplicacion a la normatividad relacionada con los 
organismos cooperativos y las instituciones auxiliares del cooperativismo, de que 
trata la Ley 79 de 1988; advierte que la expresi6n organismos cooperativos se 
emplea indistintamente por la mencionada ley en disposiciones tales como sus 
articulos 92,94,96,97,122,123,132,135,138 y 147; quecomo consecuencia, dentro 
del contexto de la ley cooperativa se utiliza la expresi6n "organismo eooperati- 
vo" indistintamente, sin entrar a precisar a que tipo de ente cooperativo se refiere, 
generando multiplicidad de interpretaciones que originan traumatismo no solo en 
su aplicaci6n sino tambien en la de otras normatividades, raz6n por la cual 

EXP.472 
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2.2 Los organismos cooperativos de segundo grado. Los organismos coope- 
rativos de segundo grado, que pueden ser de caracter nacional o regional, son 
aquellos que resultan de la asociaci6n de empresas cooperativas -en numero mi- 

b. Los organismos cooperativos de segundo y tercer grado; 

c. Las instituciones auxiliares del cooperativismo; y · 

d. Las precooperativas. 

Sucintamente se hara un analisis explicativo de cada una de las partes que in- 
tegran el conjunto denominado sector cooperativo: 

2:1 La cooperativas. La ley 79 de 1988 defini6 a las. cooperatives como em- 
presas asociativas sin animo de lucro en las cuales los trabajadores o los usuarios, 
segun el caso, son simultaneamente los aportantes y los gestores de la Empresa. 
Su objeto social consiste en distribuir o producir conjunta y eficientemente bienes 
o servicios para satisfacer las necesidades de sus asociados y de la comunidad en 
general {Articulo 40.). 

Las cooperativas se encuentran facultadas, ademas, para asociarse entre si con 
el prop6sito de cumplir adecuadamente sus fines econ6micos y sociales. (ibidem, 
arts: 90 y 92) - - 

a. Las cooperativas; 

Al transfonnar la Superintendencia Nacional de Cooperativas en el Departa- 
mento Administrativo Nacional de Cooperativas, la ley 24 de 1981 asigno a este 
organismo estatal, entre otras funciones, la de "ejercer vigilancia y control sobre 
las sociedades cooperativas, los organismos cooperativos de. grado superior, las 
instituciones auxiliares del cooperativismo, los institutos de financiamiento, edu- 
caci6n, investigacion y desarrollo cooperativo, los fondos de empleados Y. las so- 
ciedades mutuarias" (Art. lo.). A estas ultimas, o sea, las sociedades mutuarias, la 
Ley 79 de 1988 las denomin6 asociaciones mutualistas .. 

Igualmente la Ley 24 de 1981, en su articulo 2o. numeral 12, atribuyo al De- 
partamento Administrativo Nacional de Cooperativas la funci6n de reconocer per- 
soneria juridica -'-asi como suspender esta o cancelarla en forma definitiva- "a 
las sociedades a que refiere el articulo primero", que no pueden ser hoy en dia las 
sociedades cooperativas. · · 

La Sala entiende que las cooperativas son empresas asociativas que en el cam- 
po de la economia social se organizan como personas juridicas de derecho priva- 
do, 1ep. la modalidad de sociedades de responsabilidad limitada con las variantes 
que dontempla la ley y cuyas actividades se someten a fines de interes social, sin 
anhnb delucro. · 

2o. El sector cooperativo. La ley 79 de 1988, "por la cual se actualiza la legis- 
lacion cooperativa", organize el sector cooperativo con los siguientes componen- 
tes, al tenor de su articulo 122: 

SALADECONSULTA 
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nimo de diez y cinco, respectivamente=- con el prop6sito de lograr un adecuado 
cumplimiento de sus objetivos comunes. 

Tambien pueden formar parte de estos organismo cooperativos, los fondos de 
empleados, las asociaciones mutualistas y las instituciones sin animo de lucro que 
puedan contribuir o beneficiarse de las actividades que ellos desarrollan. 

Excepcionalmente y cuando las condiciones socioeconomicas lo justifiquen, 
las personas naturales pueden participar en organismos de segundo grado de ca- 
racter economico, en calidad de asociados, previa autorizacion del DANCOOP. 

2.3 Los organismos cooperativos de tercer grado. Los organismos coopera- 
tivos de segundo grado y las instituciones auxiliares del cooperativismo '----en nu- 
mero no inferior a doce-:- estan facultados para crear organismos de tercer grado 
de caracter asociativo, dedicados a la defensa y representaci6n del movimiento 
cooperativo (ibidem art. 93). 

2.4 Las instituciones auxiliares del cooperativismo. Se trata de personas ju- 
ridicas sin animo de lucro, creadas directamente o en forma conjunta por los orga- 
nismo cooperativos como · elementos de apoyo y complementacion a las 
actividades que forman parte de su objeto social. Dentro del contexto general de 
la ley, es procedente entender aqui pot "organismos cooperatives", a las socieda- 
des cooperativas ya los organismos cooperativos de segundo y tercer grado. 

lgualmente pueden adquirir la calidad de instituciones auxiliares del coopera- 
tivismo mediante reconocimiento como tales por elDANCOOP, las entidades que 
no teniendo naturaleza juridica cooperativa carezcan de animo de lucro y realicen 
actividades orientadas al desarrollo del sector cooperativo (ibidem arts. 94 y 123). 

El aludido reconocimiento es diferente del otorgamiento de personeria juridica 
pues, como ya se explico, la Ley 24 de 1981 solo le sefial6 al DANCOOP la facul- 
tad para conceder personeria juridica a las sociedades cooperativas (ibidem, art. 
2-12 y art. 13 de la Ley 79 de 1988). 

En efecto, se trata simplemente de un acto administrativo de incorporacion al 
sector cooperativo de instituciones auxiliares del cooperativismo. Por consiguien- 
te, el acto no implica el reconocimiento de personeria juridica, ya que esta la debe 
conceder en razon de su naturaleza juridica, del organo o dependencia del estado 
a quien corresponda, de acuerdo con la competencia conferida por la ley -. 

2.5 Las precooperativas. La denominacion de precooperativas corresponde a 
grupos o conjunto de personas que por carecer de capacidad econ6mica, educati- 
va, administrativa o tecnica para organizarse de manera inmediata como coopera- 
tivas, resuelven someterse a la orientacion y concurso de una entidad promotora 
con el fin de realizar actividades permitidas a las cooperativas, debiendo evolucio- 
nar de esta fase preliminar hacia un determinado tipo de sociedad cooperativa en un 
plazo de cinco afios, prorrogable ajuicio del DANCOOP. (ibidem, arts. 1249, 129). 

2.6 Otras formas asociativas. Existen otras formas asociativas, que son los 
fondos de empleados, las asociaciones mutualistas ( denominadas-sociedades mu- 
tuarias por la Ley 24 de 1981) y las empresas de servicios constituidas por la 
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1. La expresion "organismo cooperativo" hace referencia a una cualquiera de 
las entidades que integran el sector cooperativo colombiano y que de acuerdo con 
lo dispuesto por el art. 122 de la Ley 79 de 1988 son las siguientes: Las coopera- 
tivas, los organismos cooperativos de segundo y tercer grado, las instituciones 
aux,iliares del cooperativismo y las precooperativas, 

2. En los terminos de los arts. 94 y 123 de la Ley 79 de 1988, las sociedades 
cooperativas y los organismos cooperativos de segundo y tercer grado, pueden 
crear instituciones auxiliares del cooperativismo. 

---3~ La Ley 24 de · 1981 concedi6-al-Departamento-Administrativo Nacional de 
Cooperativas la facultad para reconocer personeriajuridica, exclusivamente a las 
sociedades cooperativas. Por eso, es diferente la figura juridica de reconocimiento 
de que trata el art. 94 de la Ley 79 de 1988, elque representa para las instituciones 
auxiliares del cooperativismo un acto administrativo de incorporacion al sector 

LA SALA RESPONDE: 

naci6n o las entidades territoriales como: "administraciones publicas cooperati- 
vas", a las cuales lesson aplicables, en subsidio de disposiciones legales y normas 
estatutarias las disposiciones especificas de la ley cooperativa "mientras el gobier- 
no expide los estatutos correspondientes". (Ley 79 de 1988, arts. 130 a 132). A las 
mismas se les ha reconocido capacidad para asociarse a cooperativas y organis- 
mos de segundo grado e instituciones auxiliares del cooperativismo, segun lo es- 
tablezcan sus respectivos estatutos. 

3. La expresion "organismos eeeperatlvos". Segun el diccionario de la len- 
gua espaiiola vigesima edicion, el vocab lo organismo tiene las siguientes acepcio- 
nes: "l. conjunto de organos del cuerpo animal o vegetal y de las leyes porque se 
rige. 2. Ser viviente. 3. Conjunto de leyes, usos y costumbres porque se rige un 
cuerpo o instituci6n social. 4. Conjunto de oficinas, dependencias o empleos que 
forman un cuerpo o una institucion", 

Con fundamento en la acepcion cuarta transcrita puede afirmarse que la expre- 
sion "organismo cooperativo" designa el conjunto de dependencias o entidades 
que forman el sector cooperativo, pues cada dependencia o entidad individual- 
mente considerada, desde el punto de vista gramatical es un organo cooperativo. 

. Eii. fa. foriiiiiiofogia empleadapor laley-coforiibiaiia; sin embargo, elconcepfo 
de "organismo cooperative", esta asimilado al de organo cooperativo. Y de este 
modo resulta que los organismo cooperativos en plural, son tanto los organos coo- 
perativos (las cooperativas, ete.), como elconjunto de los 6rganos o entidades que 
integran el sector cooperativo; debiendo acudirse al contexto normativo para defi- 
nir en cual sentido esta utilizada la expresion, 

Cuando la ley se refiere a los de segundo y tercer grado especificamente, ante- 
pone el sustantivo organismo y asi.dice: organismo de segundo grado, organismo 
de tercer grado u organismos desegundo ytercer grado, u organismos de grado 
superior. 

SALADECONSULTA. 
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cooperativo. Por consiguiente, cuando se trate de entidades sin animo de lucro que 
ban obtenido su personeriajuridica por otra dependencia del estado, DANCOOP 
puede limitarse a efectuar su reconocimiento para los efectos de incorporarlas al 
sector cooperativo. 

4. De acuerdo con lo previsto en el articulo 94 de la Ley 79 de 1988, tambien 
es posible que las personas naturales, exclusivamente, organicen instituciones au- 
xiliares del cooperativismo y que estas, a su vez, se asocien a organismos coope- 
rativos de segundo grado. 

5. Efectivamente, de conformidad con lo preceptuado en el art. lo. de la Ley 
24 de 1981, al Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas le corres- 
ponde el ejercicio de facultades de inspecci6n y vigilancia sobre todas las institu- 
ciones auxiliares del cooperativismo. · 

Transcribase, en sendas copias autenticas, al Director del Departamento Admi- 
nistrativo Nacional de Cooperativas y al Secretario Juridico de la Presidencia de 
la Republica, 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala, Javier Henao Hidron, Humber- 
to Mora Osejo, Roberto Suarez Franco, 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria 

Autorizada la publicacion el 18· de noviembre de 1992. 

EXP.472 
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Referencia: Consul ta del Ministerio de Gobiemo, en relaci6n con la posibilidad de que 
el Ministro Delegatario, quien ejerce las funciones de Presidente, sea citado al Congreso. 

Se absuelve la consulta que el Senor Ministro de Gobierno hace a la Sala en los 
siguientes terminos textuales: 

"El Ministerio de Gobierno desea conocer el criterio de esa Honorable Sa-: 
la en relaci6n con la citaci6n de los Ministros al Congreso y las facultades 
del Ministro Delegatario. 
El articulo 135 de la Constituci6n en su numeral 8, establece que es facul- 
tad de cada Camara citar y requerir a los Ministros para que concurran a 
las sesiones. A su vez el articulo 206 ibidem perceptua que los Ministros 
son Jefes de la Administraci6n en su respectiva dependencia y en relaci6n 
con el Congreso: "Son voceros del Gobierno, presentan a las Camaras 
proyectos de ley, atienden las citaciones que aquellas les hagan y tornan 
parte en los debates directamente.o por conducto de Ios.Viceministros". 
De conformidad con las normas citadas esta claro que el Presidente de la 
Republica, dada su investidura de Jefe de Estado y, a efecto de que su pre- 
sencia no perturbe el normal transcurrir de las sesiones o que constituya 
factor de presion para la toma de decisiones, la Constituci6n ha previsto 

Consejero Ponente: Doctor Humberto Mora Osejo. 

RADICACIONNo. 481. 

El Ministro delegatario puede ser citado al Congreso por cualquiera de 
las camaras, Pero las citaciones, los debates y los cuestionarios que se le 

· · sometan solo pueden versar sobre las funciones que ejerce como ministro, 
no sobre las facultades delegadas por el Presidentedela Republlea; 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. 

Santafe de Bogota., trece (13) de noviembre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

MINISTRO DELEGAT ARIO-Funciones/CONGRESO-Facultades/ CON- 
GRESO,;.Limites. . 
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1.) El articulo 196 de la Constitucion dispone que el Presidente de la Republica 
o quien lo reemplace "no podra trasladarse a territorio extranjero durante el ejer- 
cicio de su cargo, sin previo aviso alSenado o, en receso de este, a la Corte Supre- 
ma de Justicia" (inciso lo). 

La misma disposicion agrega que "cuando el Presidente de la Republica se 
traslade a territorio extranjero en ejercicio de su cargo, el Ministro a quien corres- 
ponda, segun el orden de precedencia legal ejercera bajo su propia responsabilidad 
las funciones constitucionales .que el Presidente le delegue, tanto aquellas que le 
son propias como las que ejerce en calidad de jefe del gobiemo". La disposici6n 
agrega que "el ministro Delegatario pertenecera at mismo partido o movimiento 
politico del Presidente" (inciso 3o.) 

2.) De la transcritadisposici6n constitucional la Sala infiere que el Ministro en· 
quien el Presidente de la Republica delega algunas de sus funciones, cuando deba 
trasladarse "a territorio extranjero en ejercicio de su cargo", sin despojarse de las 
funciones que le corresponden tambien ejerce las delegadas. De manera que en la 
persona del ministro delegatario concurren las funciones propias del ministerio y 
las delegadas por el Presidente de ht Republica, 

3.) El ministro delegatario no reemplaza al Presidente quien, por el contrario, 
"delega algunas de sus funciones para trasladarse en ejercicio de su cargo "al ex- 
terior. En consecuencia, a diferencia del vicepresidente que debe reemplazar al 
Presidente de la Republica" en sus faltas temporales y absolutas" (articulo 202, 
inciso 3o. de la Constitucion), o del designado que lo suple, con la misma finali- 
dad, hasta 1994 ( articulo 15 transitorio de la Constituci6n ), el Ministro Delegata- 
rio inantiene la investidura y las funciones de ministro y no asume, como aquellos, 
la Presidencia de la Republica .. 

LA SALA CONSIDERA:. 

L El Ministro Delegatario, quien ejerce funciones del Presidente durante su 
ausencia, puede ser citado al Congreso por cualquiera de las Camaras?". 

;,CON FUNDAMENTOEN LO ANTERIORMENTE EXPUESTO SE 
CONSUL TA: 

que sean los Ministros o los Jefes de Departamento Administrativo quie- 
nes atiendan, a nombre del Gobiemo, las citaciones del Congreso. 
En el caso de la figura del Ministro Delegatario prevista en nuestra Cons- 
tituci6n en el articulo 196, se determina que: "cuando el Presidente se 
traslade a territorio extranjero en ejercicio de su cargo, segun el orden de 
procedencia legal, ejercera bajo su responsabilidad las funciones constitu- 
cionales que el Presidente le delegue, tanto aquellas que le sean propias 
como las que ejerce en su calidad de Jefe de Gobierno". 

EXP.481 
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El Ministro Delegatario puede ser citado al Congreso por cualquiera de· las 
Cameras. Pero las citaciones, los debates y los cuestionarios que se le sometan 
solo pueden versar sobre las funciones que ejerce como ministro, no sobre las 
facultades delegadas por el Presidente de la Republica. · 

Transcribase, en sendas copias autenticas, a los sefiores Ministro de Gobierno 
y Secretario Jurldico de la Presidencia de la Republica, 

Jaime Betancur Cuarta~1fr_~~i<f..§..nte _<ii!._l<1.£qlg~ J.qy)_f!cr. .llf!cTJao. Hidr_on, Hum- .. berio Mora Osejo, Roberto Suarez Franco, 

Elizabeth CastroReyes, Secretaria. 

Autorizada la publicacion el 19 de noviembre de 1992. 

CON FUNDAMENTO EN LO EXPUESTO LA SALA RESPONDE: 

4.) Segun el articulo 208, inciso 2o. de la Constitucion, "los ministros, en relacion 
con el Congreso, son voceros del Gobiemo, presentan a las camara proyectos de ley, 
atienden las citaciones que aquellas les hagan y.toman parte en los debates directa- 
mente o por conducto de los viceministros". Ademas, el articu:lo 135, numeral 8, de 
la Carta Politica sefiala, como una de las facultades de las camaras, "citar y requerir a 
los ministros para que concurran a las sesiones "en la oportunidad, en la forma y con 
las consecuencias por la omisi6n que la misma disposicion contempla. 

De manera que, de acuerdo con la Constitucion, las cameras pueden citar a los 
ministros para tratar asuntos relacionados con sus funciones, y ellos deben com- 
parecer, participar en los debates y absolver el cuestionario escrito el dia y hora 
sefialados al efecto. "En caso de que los ministro no concurran, sin excusa acepta- 
da por la respectiva camara, esta podra proponer mocion de censura" (articulo 
135. No. 8, de la Constitucion). 

5.) Tambien es funcion decada Camara "proponer la mocion de censura res- 
pecto de los ministros por asuntos relacionados con funciones propias del cargo " 
(articulo 135, No. 9 de la Constitucion). 

La mocion de censura, segun la misma disposicion, debe proponerse a lo menos 
por la decima parte de los niiembros de la. correspondiente Camara y "la votacion Se 
hara entre el tercero y el decimo dia siguiente a la terminaci6n del debate, en Congreso 
pleno, con audiencia de los ministros respectivos ... " (la sala subraya). 

La Sala considera que los ministros citados por las Camaras para los debates 
especiales originados en la moci6n de censura como para los ordinarios.sin nin- 
guna excepcion deben comparecer y participar en ellos. 

6.) Como las funciones del ministro delegatario son de dos clases, las atribui- 
das al ministro y las delegadas por el Presidente de la Republica, las citaciones que 
le hagan las Camaras, los debates y los cuestionariosque se le sometan solo pue- 
den versar sobre las funciones que le estan atribuidas como ministro y en modo 
alguno sobre las atribuciones que le delegara el Presidente de la Republics, quien 
no puede ser citado por las Camaras. · · 

SALA DE CONSULT A 
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EI conflicto colectivo de trabajo promovido por un sindicato minorita- 
rlo, que no pudo solucienarse completamente en la etapa de arreglo di- 
recto, debe someterse a la decision de un Tribunal de Arbitramento. 
En corisecuencia el sindicato minoritario puede pedir la convocatoria 
de un tribunal de arbitramenfo y el Ministerio de Trabajo y Seguridad 
Social efectuarla. De acuerdo con los articulos 477 y 478 del C.S.T., si 
no se estipule un termlno de duracien de la eonvenelen colectiva de 
trabajo ni este se deduce de la clase de obra o trabajo, se entiende "ce- 
lebrada por terminos sucesivos de seis (6) en seis (6) meses". Ademas, 
si nada se estipulo en coritrario y ninguna de las partes manifesto por 
escrito, en la forma prescrita por el articulo 14 del Decreto 616 de 
1954, su decision de darla por terminada, en los sesenta (60) dias ante- 
riores a la expiraclen deltermine de duracien de la conveneien, se en- 
tendera prorrogada en periodos de seis meses contados "desde fa fecha 
seiialada para su termlnacien", Ademas, segt'in el articulo 14, mimere 
2o. del Decreto 616 de 1954, si se denuncia legalmente la eonvencien 
colectiva de trabajo, "eontinuara vigente hasta tanto se firme una nue- 
va cenvenelen", En consecuencia, desde la denuncia de la cenvenclon 
colectiva de trabajo, hecha en forma legal, el sindicato minoritario pue- 
de presentar un nuevo pliego de peticiones y, en este caso, si el conflicto 
laboral no se seluciona completamente en la etapa de arreglo directo, 
se lo debe someter a la decision de un tribunal de arbitramento. Los 
confli.ctos colectivos de trabajo, promovidos por sindicatos minorita- 
rios, que no se solucionaron completamente en la etapa de arreglo di- 
recto, segt'in el artfculo 36 del Decreto 2351 de 1965, deben someterse a 
la decision de sendos tribunales de arbitramento. Si el Ministerio de 
Trabajo y Seguridad Social denego las solicitudes de convocatoria de 
estos tribunales, mediante recutso de la via gubernativa, si fuere perti- 

CONFLICTO COLECTIVO DE TRABAJO/SINDICATO MINORITA- 
RIO/TRIBUNAL DE ARBITRAMENTO/CONVENCION COLECTIV A 
DE TRABAJO-Duraci6n/SERVICIOS PUBLICOS/HUELGA- lmproceden- 
cia/SERVICIO PUBLICO ESENCIAL/MINISTERIO DE TRABAJOr'Fa- 
cultades 
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Se absuelve la consulta que el senor ministro de Trabajo y Seguridad Social 
hace a la Sala en los siguientes terminos textuales: 

"En mi calidad de ministro de Trabajo y Seguridad Social, solicito a los 
·. Honorables Magistrados de esa Sala, su pronunciamiento respecto de los 

· interrogantes que se formulan acontinuacion, previas las siguientes consi- 
deraciones: 
El articulo 55, inciso 2o., de la Constituci6n Politica establece: 
'Es deber del Estado promover la concertacion y los demas medios para la 
solucion pacifica de los conflictos colectivos de trabajo'. 
El, Codigo Sustantivo del Trabajo sefiala como funciones generales de to- 
da organizacion sindical, entre otras, la de presentar pliegos de peticiones, 
celebrar convenciones colectivas de trabajo, adelantar el tramite legal de 
la negociacion y designar arbitros para la conformacion de los tribunales 
de arbitramento (arts. 373 y 374). 
Por su parte, el articulo 444 del mismo C6digo, modificado por el articulo 
61 de la Ley 50 de 1990, dispone: 
'Concluida la etapa de arreglo directo sin que las .partes hubieren logrado 
un acuerdo total sobre el diferendo laboral, los trabajadores podran optar 
por la declaratoria de huelga o por someter sus diferencias a la decision de 
un Tribunal de Arbitramento. · 
'La huelga o solicitud de arbitramento seran decididas dentro de los diez 
(10) dias habiles siguientes a la terminacion de la etapa de arreglo directo, 
mediante votacion secreta, personal e indelegable, por la mayoria absoluta 
de los trabajadores de la empresa, o de la asamblea general de los afiliados 

__ al sindicato o sindicatos que agrupen.mas de. la mitad de aquellos. trabaja- 
dores ( ... )'. 
N6tese como el inciso 2o. de la norma anteriormente transcrita, en orden a 
garantizar que la declaratoria de huelga o la solicitud de arbitramento sean 
objeto de una decision mayoritaria, consagra la titularidad de este derecho 

Consejero Ponente: Doctor Humberto Mora Osejo. 

Radicacion No. 473. Ref.: Consulta del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 
relacionada con conflictos colectivos de trabajo de los sindicatos minoritarios (ar- 
ticulo 55, inciso 2° de la Constituci6n) y algunas normas del Codigo Sustantivo del 
Trabajo. 

nente, o revocaelon directa, de oficio o a solicitud de parte, puede dejar 
sin efecto las correspondientes DECISIONES y convocar los tribunales 
de arbitramento. 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. 

Bogota, D.C., dieciocho (18) de noviembre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). . 

SALA DE CONSULT A 
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Teniendo en cuenta los anteriores planteamientos, se pregunta: 

1. Cual seria la solucion del conflicto colectivo de trabajo promovido por 
un sindicato que no agrupa la mitad mas uno de los trabajadores de la res- 
pectiva empresa, cuando terminada la etapa de.arreglo directo sin que se 
hubiere logrado un acuerdo sobre el diferendo laboral, la votacion para 
optar por la declaratoria de huelga o por la solicitud de un tribunal de arbi- 
tramento, no alcanza la mitad mas uno de los trabajadores de la empresa? 
2. En concordancia con lo anterior, l,estaria facultado el sindicato minori- 
tario para presentar un nuevo pliego de peticiones inmediatamente des- 
pues de la fallida asamblea de trabajadores, no obstante lo previsto en los 
articulos 478 y 479 del Codigo Sustantivo del Trabajo, que hacen.referen- 
cia a la pr6rroga de la convencion colectiva y a la denuncia de la misma, 
respectivamente? · 
3. l,El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, en acatamiento del man- 
dato constitucional contenido en el inciso 2o. del articulo 55 de la Carta, 
estaria facultado para ordenar oficiosamente la constitucion de un tribunal 
de arbitramento obligatorio para que dirima tales conflictos colectivos de 
trabajo? 1 

en " ... la mayoria absoluta de los trabajadores de la empresa, o de la asam- 
blea general de los afiliados al sindicato o sindicatos que agrupen mas de 
la mitad de aquellos trabajadores"; de suerte queen un conflicto colectivo 
promovido por un sindicato o sindicatos que no agrupan la mitad mas uno 
de los trabajadores de la respectiva empresa, tal decision debe ser adopta- 
da por la mayoria absoluta de la totalidad de los trabajadores de la misma. 
No obstante, puede suceder, como en efecto asi ha ocurrido, que en la 
asamblea de todos los trabajadores de la empresa, la votacion por una u o- 
tra altemativa no alcance la mayoria absoluta requerida por la ley, y con- 
secuencialmente, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social no acceda a 
la respectiva solicitud de convocatoria de un tribunal dearbitramento. 
De otra parte, el articulo 452 ibidem, modificado por el articulo 34 del 
Decreto 2351 de 1965, sefiala: 
'1. .Seran sometidos a arbitramento obligatorio: 
a) Los conflictos colectivos de trabajo que se presenten en los servicios 
publicos y que no hubieren podido resolverse mediante arreglo directo o 
por conciliacion.' 
En virtud de lo dispuesto en esta ultima disposicion, en los conflictos que 
se presentan en los servicios publicos, por lo general, terminada la etapa 
de arreglo directo sin que se hubiere logrado un acuerdo, el sindicato o 
sindicatos que lo hubieren promovido, independientemente de si agrupan 
o no la mitad mas uno de los trabajadores de la empresa, solicitan al Mi- 
nisterio de Trabajo y Seguridad Social la convocatoria del tribunal de ar- 
bitramento, sin que previamente se haya sometido dicha decision a la 
asamblea general del sindicato o sindicatos, segun sea el caso. 

EXP.473 
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1°) El articulo 3°, numero 2, de la ley 48 de 1968 disponia que "en cualquier 
momento, antes de la declaracion de huelga o durante su desarrollo, el sindicato o 
sindicatos a que esten afiliados mas de la mitad de los trabajadores, o en defecto 
de estos, los trabajadores, en asamblea general, podran solicitar que las diferencias 
precisas respecto de las cuales no se haya producido acuerdo entre las partes en las 
etapas de arreglo directo y de conciliacion, contenidas en el pliego de peticiones 
de los trabajadores como proyecto de convencion colectiva o de pacto colectivo 
de trabajo, sean sometidas al fallo de un tribunal de arbitramento obligatorio ... ". 
El inciso 2° ibidem agregaba que "el ministro de trabajo, de oficio o a solicitud del 
sindicato o sindicatos, o en defecto de estos, de los trabajadores, en asamblea ge- 
neral sometera a votaci6n de la totalidad de los trabajadores de la empresa si desea 
o no sujetar las mencionadas diferencias a fallo arbitral, y si la mayoria absoluta 
de ellos optare por lo primero, no se suspendera el trabajo o se reanudara dentro 
del termino maxima de tres (3) dias habiles si se hallare suspendido, y se convo- 
cara dentro de los dos (2) dias habiles siguientes el tribunal de arbitramento obli- 
gatoriollamado a proferirdicho fallo:.:". 

2°) El articulo 9° de la Ley 39 de 1985 subrog6 la transcrita disposicion, como 
la Sala considero en conceptos de 9 de marzo y 25 de agosto de 1988, al prescribir 
que "concluido el termino legal sefialado para la etapa de mediaci6n sin que se · 

LA SALA CONSIDERA: 

4. l,Que mecanismos se podrian adoptar para dar soluci6n a los conflictos 
colectivos de trabajo de las organizaciones sindicales min.oritarias, que ya 
se les neg6 la constituci6n de un tribunal de arbitramento obligatorio, pre- 
cisamente porno reunir lasmayorias exigidas por la ley? Seria viable con- 
vocar un tribunal unico de arbitramento para que decida los conflictos 
colectivos de trabajo a los cuales no se les ha dado solucion por ser los 
sindicatos minoritarios? 
5. Teniendo en cuenta lo dispuesto en el literal a) del articulo 452 del C6- 
digo Sustantivo del Trabajo, para someter el diferendo laboral que se pre- 
sente en los servicios publicos a la decision de un tribunal de 
arbitramento, independientemente de si el sindicato agrupa o no la mitad 
mas uno de los trabajadores de la empresa, l,Se debe realizar la asamblea 
de que trata el articulo 444 del mismo C6digo? En estos casos, el Ministe- 
rio del Trabajo y Seguridad Social estaria facultado para ordenar la consti- 
tuci6n de los tribunales de arbitramento inmediatamente despues de 
terminada la etapa de arreglo directo y sin que los trabajadores hayan re- 
alizado la referida asamblea? · 
En los anteriores terminos deja expuestas a la Sala, las inquietudes rela- 
cionadas con la solucionde Ios conflictos colectivos de trabajo de los sin- 
dicatos que no agrupan la mayoria absoluta de los trabajadores de una 
determinada empresa, asi como la referida a la convocatoria del tribunal 
de arbitramento para la definicion de los conflictos colectivos de trabajo 
que se presenten en los servicios publicos". 

SALA DE CONSULT A 
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Ademas, el articulo 51 de la ley 50 de 1990 adiciono el articulo 376 del Codigo 
Sustantivo del Trabajo con el siguiente paragrafo: "Cuando en el conflicto colec- 
tivo este comprometido un sindicato de industria o gremial que agrupe mas de la 
mitad de los trabajadores de la empresa, estos integraran la asamblea para adoptar 
pliegos de peticiones, designar negociadores y asesores y optar por la declaratoria 
de huelga o someter el conflicto a la decision arbitraria". 

4°) De las transcritas disposiciones se infiere que, si concluyo la etapa de arre- 
glo directo sin que las partes hubieranlogrado pleno acuerdo sobre sus diferencias 
laborales, la mayoria de los trabajadores de la empresa o la asamblea general de 
los afiliados al sindicato o a los sindicatos que congreguen a la mayor parte de 
ellos, debe resolver si declara la huelga o solicita la convocatoria de un tribunal de 
arbitramento. ! 

De la transcrita disposicion, reiterada por el articulo 1 °, inciso 1 °, del decreto 
reglamentario 477 de 1986, la Sala dedujo, en concepto de 25 de agosto de 1988, 
que no es "segun la nueva legislacion el sindicato mayoritario el exclusivo titular 
para presentar pliego de peticiones, sino tambien el sindicato minoritario y los no 
sindicalizados, y en cuanto a la facultad para declarar la huelga los tres son titula- 
res en potencia para hacerlo, con la precision de que el titular real para declararla 
es el primero que haya presentado el pliego de peticiones y haya impulsado el 
proceso para buscar la convencion colectiva". La Sala agrego que es necesario 
precisar "que cuando el sindicato mayoritario declara la huelga esta produce efec- 
tos generates, en tanto que si la declaracion la hace el sindicato minoritario ... sus 
efectos son restringidos, con incidencia solo para ellos ... ". 

3°) Pero el articulo 61 de la ley 50 de 1990 sustituyo elarticulo 9° de la ley 39 
de 1985 y dispuso: 

"Concluida la etapa de arreglo directo sin que las partes hubieren logrado un 
acuerdo total sobre el diferendo laboral, los trabajadores podran optar por la de- 
claratoria de huelga o por someter sus diferencias a la decision de un tribunal de 
arbitramento. 

"La huelga o la solicitud de arbitramento seran decididas dentro de los diez 
( 10) dias habiles siguientes a la terminacion de la etapa de arreglo directo, median- 
te votacion secreta, personal e indelegable, por la mayoria absoluta de los trabaja- 
dores de la empresa, o de la asainblea general de los afiliados al sindicato o 
sindicatos que agrupen mas de la mitad de aquellos trabajadores. 

"Para este efecto, si los afiliados al sindicato o sindicatos mayoritarios o los 
demas trabajadores de la empresa laboran en mas de un municipio, se celebraran 
asambleas en cada uno de ellos, en las cuales se ejercera la votacion en la forma 
prevista en este articulo y el resultado final de esta lo constituira la sumatoria de 
los votos emitidos en cada una de las asambleas ... ". 

hubiere logrado acuerdo total, se realizarauna asamblea general de los trabajado- 
res directamente comprometidos en el conflicto que debera tomar la decision de 
optar entre la declaratoria de huelga o la convocatoria de un tribunal de arbitra- 
mento ... ". 
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De este modo el legislador rectifico el articulo 9° de la ley 39 de 1985 que hacia 
posible, con claro sentido de los derechos laborales, que un sindicato minoritario, 
si se agotaba la etapa de arreglo directo sin pleno acuerdo entre las partes, pudiera 
declarar la huelga, decision que, aunque no obligaba a la mayoria de los trabaja- 
dores de la empresa, comprometia a sus afiliados. Este criteria tambien habia sido 
prescrito por los articulos 26 y 31 del Decreto 2351 de 1965 y, como se indico, por 
el articulo 3°, mnnero 2, de la ley 48 de 1968. 

5°) Sin embargo, la Sala considera.que si para la declaracion de la huelga se 
requiere la indicada mayoria, los sindicatos minoritarios, que no lograron satisfa- 
cer todas sus peticiones en la etapa de arreglo directo, pueden pedir -y su solici- 
tud debe ser satisfecha- la convocatoria de un tribunal de arbitramento: porque 
el articulo 55 de la Constituci6n, que "garantiza el derecho de negociaci6n colec- 
tiva para regular las relaciones laborales, con las excepciones que sefiale la ley", y 
dispone que "es deber del Estado promover la concertaci6n y los demas medios 
parala soluci6n pa,c;ificg _de los conflictos colectivos de jrabajo", reformo elarti- 
culo 61 de la ley 50 de 1990 en cuanto reconoce y garan:tiza "el derecho de nego- 
ciacion colectiva para regular las relaciones laborales"; porque la transcrita 
legislaci6n laboral tambien ofrece, ante la falta de acuerdo entre las partes sobre 
todos los puntos del pliego de peticiones, un claro dilema: la huelga o el tribunal 
de arbitramento con la finalidad, que es de orden publico, de dar solucion al con- 
flicto de caracter laboral; porque, de lo contrario habria un impase con un conflicto 
laboral, real o latente, sin posibilidades de solucion, en oposicion a la finalidad del 
articulo 55 de la Constituci6n y de la legislacion laboral; porque el articulo 374, 
mimero 2, del C6digo Sustantivo del Trabajo faculta a los sindicatos, sin ninguna 
condicion, para "presentar pliegos de peticiones relativos a las condiciones de tra- 
bajo o a las diferencias con los patronos, cualquiera que sea su origen y que no 
esten sometidas por la ley o la convenci6n a un procedimiento distinto, o que no 
hayan podido ser resueltas por otros medios"; porque el articufo 37 del Decreto ' 
2361 de 1965 --'-<}Ue subrogo el articulo 470 del C6digo Sustantivci del Trabajo 
--dispone que "las convenciones colectivas entre patronos y sindicatos ~y por 
ende, segun el articulo 461, mimero l, del Codigo Sustantivo del Trabajo, los 
fallos arbitrales que profieran los tribunales de arbitramento- cuyo mimero de 
afiliados no exceda de la tercera parte del total de los trabajadores de la empresa, 
solamente son aplicables a los miembros del sindicato que las haya celebrado, y a 
quienes adhieran a ellos o ingresen posteriormente al sindicato", lo que claramen- 
te significa que la Ley autoriza a Los sindicatos minoritarios para celebrarconven- 
ciones colectivas de trabajo, y porque el articulo 38 del Decreto 2351 de 1965 
--'-<lUe subrog6 el articulo 4 71 del C6digo Sustantivo del Trabajo- dispone que 
"cuando en la convenci6n colectiva sea parte un sindicato cuyos afiliados excedan 
de la tercera parte del total de los · trabajadores de la empresa, las normas de la 
convenci6n se extienden a todos los trabajadores de la empresa, las normas de la 
convencion se extienden a todos los trabajadores de la misma, sean o no sindica- 
lizados" y que esta disposicion tambien debe regir "cuando el numero de afiliados 

. La Sala considera que el articulo 61 de la. ley 50 de 1990 tiene por finalidad 
hacer que la huelga sea declarada por la mayoria de los trabajadores de la empresa, 
sean o no sindicalizados. 
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4°) El articulo 34, letra a); del Decreto 2351 de 1965-que subrogo el articulo 
452 del Codigo Sustantivo del Trabajo- dispone que deben someterse a arbitra- 
mento obligatorio, que excluye la posibilidad de declarar la huelga, entre otros, 
"los conflictos del trabajo que se presenten en los servicios publicos y que no 
hubieren podido resolverse mediante arreglo directo o por conciliacion", A este 
respecto, el articulo 1° del Decreto 75~ de 195q, que sustituyo el articulo430 del 
Codigo Sustantivo del Trabajo, determina taxativamente, en las letras a), b ), c ), d), 
e), f), g) y h), las actividades que define como servicios publicos. 

3°) Los conflictos colectivos de trabajo, promovidos por sindicatos minorita- 
rios, que no se solucionaron completamente en la etapa de arreglo directo, segun 
el articulo 36 del Decreto 2351 de 1965, deben someterse a la decision de sendos 
tribunales de arbitramento. Si el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social denego 
las solicitudes de convocatoria de estos tribunales, mediante recurso de la via gu- 
bernativa, si fuere pertinente, o revocacion directa, de oficio o a solicitud de parte, 
puede dejar sin efecto las correspondientes decisiones y convocar los tribunales de 
arbitramento. 

Ademas, segun el articulo 14, numero 2, del Decreto 616 de 1954, si se denun- 
cia legalmente la convencion colectiva de trabajo, "continuara vigente hasta tanto 
se firme una nueva convencion". En consecuencia, desde la denuncia de la con- 
vencion colectiva de trabajo, hecha en forma legal, el sindicato minoritario puede 
presentar un nuevo pliego de peticiones y, en este caso, si el conflicto laboral no 
se soluciona completamente en la etapa de arreglo directo, se lo debe someter a la 
decision de un tribunal de arbitramento, 

Con fundamento en lo expuesto LA SALA RESPONDE: 

l 0) El conflicto colectivo de trabajo, promovido por un sindicato minoritario, 
que no pudo solucionarse completamente en la etapa de arreglo directo, debe so- 
meterse a la decision de un tribunal de arbitramento. En consecuencia, el sindicato 
minoritario puede pedir la convocatoria de un tribunal de arbitramento y el Minis- 
terio de Trabajo y Seguridad Social efectuarla. 

2°) De acuerdo con los articulos 477 y 478 del Codigo Sustantivo del Trabajo, 
si no se estipulo un termino de duracion de la convencion colectiva de trabajo ni 
este se deduce de la clase de obra o trabajo, se entiende "celebrada por terminos 
sucesivos de seis (6) en seis meses". Ademas, si nada se estipulo en contrario, y 
ninguna de las partes manifesto por escrito, en la forma prescrita por el articulo 14 
del Decreto 616 de 1954, su decision de darla por terminada, en los sesenta (60) 
dias anteriores a la expiracion de] termino de duracion de la convencion, se enten- 

· dera prorrogada por periodos de seis meses, contados "desde la fecha sefialada' 
para su terminacion", 

al sindicato llegare a exceder del limite indicado, con posterioridad a la firma de 
la convencion", lo que denota que la fey no solo autoriza a las sindicatos minori- 
tarios para celebrar convenciones colectivas de trabajo sino tambien, si congre- 
gan a mas de la tercera parte de los trabajadores de la empresa, para beneficiar 
con la convencion a todos ellos. 

EXP.473 
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Es claro que en estos casos, en que procede el arbitramento obligatorio, surtida 
la etapa de arreglo directo sin que se hubiera solucionado completamente el con- 
flicto laboral, a solicitud de los trabajadores o de oficio, se debe convocar el tribu- 
nal de arbitrame1;1to para que lo decida. 

Sin embargo, como el articulo 56 de la Constituci6n "garantiza el derecho de 
huelga, salvo en los servicios publicos esenciales definidos por el legislador", y 
ademas dispone que "la ley reglamentara este derecho", el articulo 1 ° del Decreto 
753 de 1956, que determina, para los efectos de la prohibicion de la huelga, los 
servicios publicos, solo mantiene vigencia hasta cuando sea reemplazado por la 
ley que, de conformidad con el articulo 56 de la Constituci6n, defina "los Servicios 
publicos esenciales" y reglamente el derecho de huelga . 

. Transcribase en sendas copias autenticas, a los sefiores Ministro de Trabajo y 
Seguridad Social y Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica. 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala; Humberto Mora Osejo, Javier 
Henao Hidron, Roberto Suarez Franco, Elizabeth Castro R., Secretaria. 

Autori.zada su publicaeldn el 25 de noviembre de 1992. 
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El senor Ministro de Minas y Energia, doctor Guido Nule Amin, formula a la 
Sala la siguiente consulta: 

1. El articulo 134 de la Ley 6a. de 1992, por la cual se expiden normas en 
. rnateria tributaria, en el articulo 134 dispuso que de los ingresos produci- 

dos por las regalias y/o impuestos provenientes de la .explotacion de car- 
bon del Cerrejon Zona Norte, correspondiente al periodo de 1991 
posterior al 1 o. de junio de dicho afio y el afio de 1992, CARBOCOL 
transferira el 35% al departamento de la Guajira y el 20% al municipio de 
Barrancas, Guajira. 

Consejero Ponente: Doctor Roberto Suarez Franco. 

Radicacion No. 474. 

Referencia: Consulta relacionada con las regalias y/o impuestos provenientes de 
la explotacion de carbon (art. 134 Ley 6a. de 1992). 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. 

Santafe de Bogota,D.C. diecisiete (17) de noviembre de mil novecientos noventa 
y dos (1992). 

EXPLOTACION DE CARBON/IMPUESTOS/REGALIAS/MINAS DE 
CERREJON/IRRETROACTIVIDAD DE LA LEY-Improcedencia 

En las transferencias de regalias y de impuestos provenientes de la ex- 
plotacien de carbon en las minas de "Cerrejon" deben aplicarse los 
porcentajes del 35% para el departamento de la Guajira y del 20% pa- 
ra el municipio de Barrancas, afectando en un 5% a la Empresa Ofi- 
cial Carbocol eontratante del recurso minero. Al articulo 134 de la Ley 
6a. de 1992 no se le puede conceder efectos retroactivos: de consiguien- 
te afecta situaciones juridicas posteriores a su vigencia. Solo las rega- 
lias e impuestos causados a partir del 30 de junio de 1992 tienen que 
distribuirse en la forma indicada y hasta el 31 de diciembre del mismo 
aiio. 
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100% 

.. 20% ._ .. ., ---·- ·----7- - -- o.·-·· -·,··· 

00% 

_________ Municipio .. _. 
Nacion . 

Empresa 45% 
Departamento 35% 

Antes de la vigencia de la disposicion mencionada, tanto para el departa- 
mento como para el municipio citados, al igual que para todos los departa- 
mentos y municipios del pais, se han venido aplicando las disposiciones 
generales que sobre la materia consagra el Codigo de Minas segun las 
cuales, a la entidad departamental le corresponde el 18% y a la entidad lo- 
cal el 20% a titulo de transferencias del producido de regalias e impuestos 
provenientes de la explotacion de carbon de propiedad naeional. 

El mismo Codigo, en el inciso tercero del articulo 217, preve que tratan- 
dose de proyectos de explotacion de gran mineria, el valor de la regalia se 
distribuye, por partes iguales, entre la Nacion y la correspondiente empre- 
sa oficial receptora de dicha regalia. 

Tal inciso reza: "El valor de la regalia negociado por las empresas indus- 
triales y comerciales del Estado seran distribuido por partes iguales entre 
la Nacion y la correspondiente empresa. El CONPES se encargara de esta- 
blecer como se distribuye la parte flue. le corresponde a la Nacion". 
A lo anterior se agrega que el Estatuto Minero, en el articulo 233, consig- 
na el principio segun el cual, salvo disposicion legal expresa en contrario . 

... . .las.transferencias que.se han otorgado -o-se otorguen .de Ia-totalidad-o parte 
de las regalias en favor de los departamentos, intendencias; comisarias y 
municipios, se entienden referidos exclusivamente a las que estuvieren o 
estan establecidas como ingresos de la Nacion y agrega: "En consecuen- 
cia, Ios canones, regalias, participaciones y beneficios pactados a su favor . 
por los organismos descentralizados en la explotacion de sus aportes mi- 
neros, pertenecen en su totalidad a estos. 
El precepto anterior, tratandose de las transferencias consagradas en . el 
Codigo, del 18% para eldepartamento y el 20% para el municipio, no tie- 
nen dificuitadalgunapoi .. cuanto los dos porcentajes, sumados, pueden pa- 
garse, en los proyectos de gran mineria, de la parte del producido que 
corresponde a la Nacion. En cambio, si se aplica el articulo 134·de laley 6 
de 1992, la suma de las transferencias al departamento y al municipio 
arroja un total del 55%, caso en el cual, teniendo en cuenta el citado pre- 
cepto del Codigo, habria que tomar para el efecto, la totalidad de la parte 
de la Nacion (el 50%) y necesariamente, mientras rija la norma transitoria 
de la antedicha ley, completar el monto a transferirse; con cinco puntos 
porcentuales de los que corresponden a la empresa descentralizada contra- 
tante. El resultado numerico seria, el siguiente: 

SALA DE CONSULT A 
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l,Para poder efectuar las transferencias del 35% y del 20% al departamen- 
to y al municipio de acuerdo con el articulo 134 de la Ley 6a. de 1992, te- 

Se consulta: 

2. De acuerdo con el articulo 230 del C6digo de Minas, sobre el carbon de 
propiedad nacional pesa un impuesto del 5% del valor de la producci6n en 
boca de mina, valor este que semestralmente lo sefiala, para todo el pais, 
el Ministerio de Minas y Energia (art. 216 ibidem). Del producido de este 
gravamen participan entre varias entidades, el departamento y el munici- 
pio de ubicacion de las minas, en un 18% y un 20% respectivamente 
(art.229 ibidem). 
El mencionado impuesto lo paga el minero por trimestres vencidos y co- 
mo nada dice la ley sobre la epoca o termino en que la entidad recaudado- 
ra debe hacer las transferencias a las entidades territoriales, hay que 
entender que las debe efectuar inmediatamente despues del recaudo, tam- 
bien por trimestres. 
Es claro que al entrar en vigencia el articulo 134 de la ley 6a. de 1992, la 
liquidaci6n y pago trimestrales del impuesto, en lo que toca con los dos 
trimestres finales de 1991 y los dos primeros trimestres de 1992, ya se ha- 
bia producido y por consiguiente las transferencias de los porcentajes a los 
departamentos y municipios ya se habian hecho, la entidad recaudadora ya 
habia invertido o girado las cuotas partes que del producto del impuesto 
tenian que ir al Fondo de Fomento del Carbon ya otras entidades benefi- 
cianas, 
3. La situaci6n creada de la ley 6a. de 1992, al referirse en su articulo 134 
a operaciones y lapsos anteriores a SU vigencia, conduce a pensar con Se- 
rio fundamento, en que puede estar en ostensible y expresa contradicci6n 
con la Constituci6n Nacional. 
En efecto, de acuerdo con el inciso tercero del articulo 338 de la Carta, la 
ley en mencion, que es inequivocamente de caracter tributario, no podia 
regular el reparto de unos ingresos fiscales correspondientes a periodos o 
epocas anteriores a su vigencia. 
Este aspecto del problema se destaca aun mas si se tiene en cuenta el arti- 
culo 363 de la misma Carta que en forma perentoria ordena que las leyes 
tributarias no se aplicaran con retroactividad. 
Surge desde luego la duda de si frente a la contradicci6n manifiesta de un 
precepto legal como el que se analiza con la Constituci6n, cabria por parte 
de la entidad descentralizada nacional que debe dar ejecuci6n a tal precep- 
to, abstenerse de aplicarlo teniendo en cuenta los efectos retroactivos que 
expresamente contempla. Esta duda tiene justificado fundamento en raz6n 
de que el principio de la inaplicabilidad de las leyes inconstitucionales ha 
sufrido una nueva formulaci6n normativa en el articulo 4o. de la Carta y 
sobre el cual aun no ha habido opiniones ni decisiones jurisdiccionales 
que puedan servir de guia en la materia. 

EXP.474 
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La norma constitucional es lo suficientemente clara al consagrar una apropia- 
cion de regalias para que sean asignadas a los departamentos ymunicipios, aunque 
no determine su monto o cuantia. Esto se entiende que correspondera fijarlo a la 
ley, si se tiene en cuenta que, a rengl6n seguido, la norma orderia la creacion del 
Fondo Nacional de Regalias cuyos recursos se destinaran a las entidades territo- 
riales conforme a la Iey. 

En el C6digo de Minas, expedido con anterioridad a la vigencia de la Consti- 
tucion, existen normas que se relacionan con el tema debatido pero ellas deben 
interpretarse en sus alcances dentro del ambito de aplicacion de la nueva normati- 
vidad de la Carta «, 

Segun el articulo 228 del Codigo de Minas: 

"El impuesto a la produccion de carbon se liquidara y recaudara por Car- 
bones de Colombia S.A. y se distribuira asi: 
a}El veinte por ciento (20%) para los municipios en cuyo territorio se 
adelante la explotacion. 
b) El veinte por ciento (20%) para los departamentos en cuyo territorio se 
adelante la explotacion, En .caso de estar creada o de crearse una corpora- 

"Con los ingresos provenientes de las regalias que no sean asignadas a los 
departamentos y municipios, se creara un fondo Nacional de Regalias cu- 

. yos recursos se destinaran a las entidades territoriales en los terminos que 
sefiale la ley. Estos fondos se aplicaran a la promocion de la mineria, a la 
preservacion del ambiente y a financiar proyectos regionales de inversion 
definidos como prioridades en los planes de desarrollo de las respectivas 
entidades territoriales". 

. .Dispone el articulo 361 de. laConstitucion Nacionak · 

LA SALA CONSIDERA 

niendo en cuenta a la vez el precepto contenido en el articulo 233 del Co- 
digo de Minas, se debe tomar todo el porcentaje de la Nacion en las rega- 
lias de los proyectos de gran mineria que es del 50% y completar el 
faltante del 5% del 50% de la empresa oficial contratante del recurso mi- 
nero? 
l,La transferencia al departamento que el articulo 134 de la Ley 6a. de 
1992 increment6 temporalmente del 18% al 35% de los ingresos prove- 
nientes de la explotaci6n de carbon puede tener efecto retroactive> desde el 
lo. de julio de 1991 o solamente se puede hacer efectiva a partir del 30 de 
junio de 1992 fecha esta en que entro a regir la mencionada ley? 
l,l>ara efectos de establecer la aplicacion del articulo citado de la Ley 6a., 
de 1992, se debe tener en cuenta la fecha de causacion de las regalias y/o 
el impuesto o la fecha en que el producido de la regalia o el impuesto en- 
tre a la caja de la entidad descentralizada recaudadora? 

SALA DE CONSUL TA 



155 

La ley 61 de 1979, en su articulo 4o. creo el denominado impuesto al carbon, 
consistente en que "todas las personas que a cualquier titulo exploten carbon en el 
territorio nacional", deben pagar a partir del lo. de enero de 1980, el 5% del valor 
en boca de mina del mineral extraido. Su recaudacion se asigno al Fondo Nacional 
del Carbon, correspondiendo al Ministerio de Minas y Energia detenninar para 
cada semestre el precio basico por tonelada de carbon, para efectos de la liquida- 
cion del impuesto en todo el pais. 

El articulo 60. de la Ley 61 de 1979, al establecer la distribucion que debia 
hacerse del producto del impuesto recaudado por la explotacion del carbon, deter- 
mino que un sesenta por ciento (60%) sera para el Fondo Nacional del Carbon, y 
el cuarenta por ciento (40%) restante, por mitades, para los departamentos y mu- 
nicipios en cuyo territorio se adelante la explotacion, 

La anterior distribucion fue modificada por la Ley 76 de 1985, articulo 10, con 
la finalidad de incluir en los porcentajes a las Corporaciones Autonomas Regiona- 
les y a la Region de Planificacion de la Costa Atlantica, Esta disposicion a su vez 
fue reproducida, sustancialmente, por el Codigo de Minas (articulo 229). Segun 
ella, los beneficiarios (Fondo Nacional del Carbon, departamento, municipios, 
C.A.R. y CONPES de la Costa Atlantica), recibiran en adelante los porcentajes 
fijados en la norma. . 

Con ocasion de la expedicion del Codigo de Minas (Decreto-Ley 2655 de 
1988), en el Capitulo XXIV se reglamento lo relativo a las contraprestaciones 
economicas que el Estado percibe como retribucion por el aprovechamiento que 
obtienen personas a quienes se les ha otorgado el derecho a explorar o explotar 
recursos minerales. En este sentido, el articulo 13 establece que son de cuatro 
clases las contraprestaciones econ6micas: 

- Canon superficiario: es la suma de dinero que deben pagar.los beneficiarios 
de licencias de exploracion en tratandose de proyectos de gran mineria. 

- Regalias: son un porcentaje sobre el producto bruto explotado que la Nacion 
exige como propietaria de los recursos naturales no renovables, bien directamente 
o a traves de las empresas industriales y comerciales del Estado titulares de los 
aportes donde se encuentran las minas en produccion, "Consiste en un pago que el 
inversionista privado hace al Estado por el derecho a utilizar el subsuelo de su 
propiedad, medido en un porcentaje del total de las reservas extraidas. El pago de· 
la regalia puede estipularse en dinero 9. en especie y normalmente se hace en boca 
de mina, por considerarse queen ese Iugar terrnina la actividad propiamente mi- 
nera, y se inician otras, tales como el transporte, que se rige por otros parametros 

cion autonoma regional, la participacion del departamento sera del diecio- 
cho por ciento (18%)". 
"El valor de la regalia negociado por las empresas industriales y comer- 
ciales del Estado -seg(m el articulo 217 del mismo Codigo- sera distri- 
buido por partes iguales entre la Nacion y la correspondiente empresa. El 
CONPES se encargara de establecer como se distribuye la parte que le co- 
rresponde a la Nacion". 
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La legislacion minera, como puede deducirse de las normas mencionadas en, 
los acapites anteriores, distingue entre los conceptos de impuestos, regalia, canon 
superficiario y participacion, los cuales representancontraprestaciones economi- 
cas claramente diferenciadas, lo que permite comprender sin riesgo de incurrir en 
equivoco, el lenguaje del Codigo en relacion con dichos conceptos, 

Por otra parte, mediante Ia ley 06 de 1992 (junio 30) se expidieron normas en 
materia tributaria, se otorgaron facultades para emitir titulos de la deuda publica 
i~!~~a,_~~-~!~P~~() ~ aj~st~ 4e;: pt':~~iQl!e.~ .4~L~~~JQr _p*-_gJj_~9_ !1~9.!~!laI Y: ~~ (,ii~r.911 
otras disposiciones. · · 

Particularmente en el articulo 134 se reglamento lo concerniente a la transfe- 
rencia de unas regalias y de 1.lDOS impuestos en Ios siguientes terminos: 

mina, 

Segun el articulo 229 del Codigo de Minas, corresponde a la empresa Carbones 
de Colombia S.A. (CARBOCOL ), liquidar y recaudar el impuesto a la producci6n 
del carbon previsto en el articulo inmediatamente siguiente. Este impuesto debera 
ser pagado trimestralmente por "las personas que a cualquier titulo exploten car- 
bon" yes equivalente al cinco por ciento (5%) del valor del mineral en boca de 

economicos" (Andres Restrepo Londono, citado por Alvaro Bahamon Castilla. 
Fondo Editorial Legis. Bogota, 1988). 

-Participaciones: son contraprestaciones, diferentes de los canones y regalias, 
convenidas en los contratos de exploracion y explotacion que celebren las empre- 
sas industriales y comerciales del Estado dentro de las areas recibidas por estas en 
aporte. 

- lnipuestos especificos: son aquellos gravamenes fiscales establecidos por 
normas especiales y para determinados minerales. - 

Respecto de regalias, el Codigo de Minas preve que los recaudos, por este 
concepto, provenientes de la explotacion en la "pequefia y mediana" mineria se 
destinaran y distribuiran en un setenta por ciento (70%) para los municipios en 
cuya jurisdiccion se encuentran las correspondientes minas, proporcionalmente el 
area sometida a licencia o contrato localizada en cada uno. El treinta por ciento 
(30%) restante se destinara para los Fondos de Fomento Minero, con excepcion de 
los casos de area otorgadas en aportes a las empresas industriales o comerciales 

· del Estado, evento en el que se dividira ese treinta por ciento (30%) en partes 
iguales entre dichas empresas y los Fondos de Fomento Mineros (articulo 217, 
ibidem). 

En cuanto se refiere a los proyectos de "gran mineria", el mencionado articulo 
dispone que el destino de los recaudos por concepto de regalias sera distribuido 

· por partes iguales entre la Nacion y la.empresa industrial y comercial del Estado 
encargada de negociar su valor. El CONPES es el encargado de establecer como 
se distribuye la parte correspondiente a la Nacion. 
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En el caso consultado es incuestionable que la ley 06 de 1992, posterior en el 
tiempo al C6digo de Minas, prima sabre este en relacion con aquellas materias que 
tengan una misma generalidad o especialidad. 

Lo propio ocurre con relacion al articulo 134 que contiene una reglamentacion 
especial, cual es la referente a una transferencia sobre regalias e impuestos, liqui- 
dados sobre los tributos que recibe Carbocol, en un periodo de tiempo determina- 
do, frente a lo contemplado por el Codigo de Minas que reglamenta las 
transferencias de regalias e impuestos provenientes, de la explotacion de! carbon, 
con vigencia indefinida. 

En lo concemiente a la aplicacion de la disposicion por el factor tiempo debe 
estarse, ante todo, a la normatividad constitucional que prima sobre cualquier or- 

Por lo demas, conforme a principios de sana hermeneutica "una ley posterior 
prima sobre la anterior. En caso de que una ley posterior sea contraria a otra ante- 
rior y ambas preexistentes al hecho que se juzga se aplicara la ley posterior" (art. 
2o. Ley 153 de 1887). Asi mismo, "La disposicion relativa a un asunto especial 
prefiere a la que tenga caracter general" (art. 5o. Ley 57 de 1887). 

Por otra parte, el articulo 4o. de la Carta eleva la Constitucion Nacional, a la 
categoria de norma de normas y agrega: "En todo caso de incompatibilidad entre 
la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones cons- 
titucionales". 

- Concluye la disposicion que los recursos transferidos se aplicaran a los fines 
sefialados en el articulo 361 de la Constitucion cuales son, la promocion de la 
mineria, a la preservacion del ambiente y a financiar proyectos regionales de in- 
version definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las respectivas 
entidades territoriales. 

Segun lo anterior, son varios los aspectos reglamentados por la norma transcrita: 

- En primer termino se afectan los ingresos de regalias provenientes de la ex- 
plotacion del carbon. Lo propio ocurre con los impuestos cuya fuente sea la mis- 
ma: la explotacion del carbon. Pero en uno y otro caso la liquidacion se 
circunscribe a las minas del Cerrej6n y Zona Norte y afecta al periodo de 1991, 
"posterior a la vigencia de la Constitucion Politica y al afio de 1991 ". · 

- Tal afectacion se concreta en los porcentajes de distribucion fijados en la 
norma asi: ~5% para el departamento de la Guajira y 20% para el municipio de 
Barrancas. 

"De los ingresos provenientes de regalias y/o impuestos provenientes de 
la explotacion de carbon del Cerrejon Zona Norte, correspondiente al pe- 
riodo de 1991 posterior a la entrada en vigencia de la Constitucion Politica 
y al afio de 1992, Carbocol transferira el 35% al Departamento de la Gua- 
jira y el 20% al Municipio de Barrancas (Guajira). Los recursos transferi- 
dos se aplicaran a los fines sefialados en el articulo 361 de la Constitucion 

. Politica". 
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158 

Jaime Betancur- Cuartas, Presidente de la Sala; Humberto Mora Osejo, · Javier 
Henao Hidron, Roberto Suarez Franco, 

Elizabeth Castro R., Secretaria. 

Autorizada su publicaci6n el 25 de noviembre de 1992. 

Segundo. Al articulo 134 de la ley 6a. de 1992 no se le pueden conceder efec- 
tos retroactivos; de consiguiente, afecta situaciones juridicas posteriores a su vi- 
gencia. Solo las regalias e impuestos "causados" a partir del 30 de junio de· 1992 
tienen que distribuirse en la forma indicada y hasta el 31 de diciembre del mismo 
afio, 

En los anteriores terminos se absuelve la consulta formulada por el senor Mi- 
nistro de Minas y Energia. 

Transcribase, en senda copias autenticas, a los seiiores.Ministro de Minas y 
Energia y Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica. . . 

Primero. En las transferencias · de regalias y de irnpuestos provenientes de la 
explotacion del carbon en las minas del "Cerrej6n" deben aplicarse los porcentajes 
del35% para el departarnento de la Guajira y del 20% para el municipio de Ba- 
rrancas, afectando en un 5% a la Ernpresa Oficial Carbocol, contratante delrecur- 
so minero. 

SE RESPONDE:. 

denamiento legal, de acuerdo a la cual las leyes tributarias no tienen efecto retro- 
activo. 

SALA DE CONSULTA 



159 

Consejero Ponente: Dr. Javier Henao Hidron. 

Ref: Consulta sabre los criterios de distribucion de las regalias provenientes de la 
explotaci6n de los recursos naturales no renovables. Radicacion No. 476 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. 

Santafe de Bogota, D.C., noviembre doce (12) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

La voluntad expresada en la Constltuelen consiste en que la totalidad 
de las regalias causadas por la expletaelen en el territorio del Estado 
de los recursos naturales no renovables, sean entregados a los departa- 
mentos y municipios y, en su caso "a los distritos y territorios indigc- 
nas, las unas directamente a aquellas entidades territoriales en donde 
se adelantan las expletaciones, y las otras, que hoy en dia corresponde 
al porcentaje asignado a la Nacion, a traves del Fondo Nacional de Re- 
galias. Se procura lnstaurar una politica de descentralizaeien de los di- 
neros provenientes de las regalias y compensaciones causadas a favor 
del Estado por la Explotacteu de los recurses naturales no renovables, 
de manera que al beneflciar a los departamentos y municipios, estas 
entidades dispongan de recursos financieros adicionales para impulsar 
su desarrollo. Basta que se haga el debido desarrello legal de los crite- 
rios consagrados en los articulos 360 y 361 de la Constftucion, la Sala 
considera que las normas legates sob re dlstrlbucien de regalias, vigen- 
tes en la fecha de expedicien de la Nueva Carta Politica, prolongan sus 
efectos juridicos y deben ser aplicadas en su integridad. 

EXPLOTACION DE RECURSOS NATURALES NO RENOVABLES/ RE- 
GALIAS-Distribuci6n/FONDO NACIONAL DE REGALIAS-Beneficiarios 
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II. Nuevos criterios eonstltuclonales. La nueva Constituci6n Politica, en su 
articulo 360, regula de manera general los aspectos fundamental es enrelacion con 
los recursos naturales no renovables, y asi dispone: 

a. Que la ley determinara las condiciones para la explotacion de dichos recur- 
sos; 

I. Antecedentes legales. En Colombia ha sido tradicionalmente la Iey, cuyas 
disposiciones se encuenti:an contenidas de manera particular en el Codigo de Mi- 
nas y en el C6digo de Petr6leos, la encargada defijar los porcentajes de distribu- 
cion de las regalias provenientes de la explotacion de leis recursos no renovables. 

De la destinaci6n de las regalias de pequefia, mediana y gran mineria, asi como 
de las provenientes de la explotacion del carbon, de las esmeraldas, del niquel, del 
hierro, del cloruro de.sodio, . de.conformidad.con el. Codigo de Minas y otras dis- 
posiciones, participan la Nacion, los departamentos y los municipios productores, 
Corporaciones Regionales, Fondos de Fomento Minero y empresas industriales y 
comerciales del Estado titulares de aportes mineros; y de la repartici6n delas re- 
galias provenientes de la explotacion de hidrocarburos, segun el Codigo de Petro- 
leos y numerosos decretos, participan entidades . tales como la Nacion, los 
departamentos y municipios productores, ECOPETROL, los Consejos Regionales 
de Planificacion y las Corporaciones Aut6nomas Regionales. 

Los beneficiarios de las regalias causadas por la explotaci6n de los recursos 
naturales no renovables son, por tanto, la Nacion, entidades territoriales y otras 
entidades u organizaciones de diversa naturalezajuridica. Todo de acuerdo con las 
disposiciones, legales expedidas con anterioridad a la vigencia de la Constitucion 
de 1991. 

LA SALA CONSIDERA Y RESPONDE: 

El senor Ministro de Minas y Energia, doctor Guido Nule Amin, luego de ilus- 
trar a la Sala sobre las normas legales que fijan los criterios y porcentajes de dis- 
tribucion de las regalias pagadas por la explotaci6n de los recursos naturales no 
renovables -menciona los casos relacionados con el Carbon, las Esmeraldas, el 
Niguel, el Hierro, el Cloruro de Sodio o Sal Connin, y los Hidrocarburos-, hace 
alusion a las nuevas normas consagradas en la Constituci6n de 1991 sobre el tema 
(articulos 360 y 361), y formula la siguiente consulta: 

1. lDebe entenderse que se mantiene la vigencia juridica de las leyes que 
determinan la distribuci6n de las regalias causadas por la explotacion de 
los recursos naturales no renovables hasta tanto expida el legislador la 
normatividad relacionada con el Fondo Nacional de Regalias, de acuerdo 
con lo dispuesto en el articulo 361 de la Constituci6n Politica? 
2. En caso contrario, j,estamos ante un vacio juridico que impide la aplica- 
cion y ejecuci6n del ordenamiento legal vigente correspondiente al dere- 
cho minero y de hidrocarburos? 

SALA DE CONSUL TA 
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De manera que, de conformidad con el criterio constitucional, las regalias cau- 
sadas por la explotaci6n de los recursos naturales no renovables se destinaran pri- 
meramente, en los porcentajes que determine la ley, a los departamentos y 
municipios en cuyo territorio se adelanten las explotaciones, asi como a los puer- 

. tos maritimos y fluviales por donde sean transportados tales recursos naturales o 
sus derivados. El producto de las regalias restantes o sea los ingresos no asignados 
a los departamentos, municipios y puertos maritimos y fluviales ya mencionados, 
debera destinarse a la formaci6n de un Fondo Nacional de Regalias del cual seran 
beneficiarios, en los terminos que sefiale la ley, las entidades territoriales. 

Como las entidades territoriales son, segun la enumeracion que hace el articulo 
286 de la nueva Constituci6n, los departamentos, los distritos, los municipios y los 
territorios indigenas, una vez organizado por el legislador el Fondo Nacional de 
Regalias, solamente esta clase de entidades tendran la condicion de beneficiarias 
delmismo. 

Se advierte que en caso de falta de disposiciones especiales para los distritos, 
a estos les seran aplicables las vigentes para los municipios (arts. 322 incisos se- 
gundo y 328) y que en cuanto a las entidades territoriales indigenas una vez con- 
formadas con sujeci6n a la Ley de Ordenamiento Territorial y delimitadas por el 
Gobierno Nacional en la forma dispuesta por el art. 329 de la Constituci6n, tam- 
bien deberan participar en los beneficios del Fondo Nacional de Regalias, en las 
terminos que sefiale la ley. ' 

a. El Fondo se formara con los ingresos provenientes de las regalias que 
no sean asignados a los departamentos y municipios; 

b. Sus recursos se destinaran a las entidades territoriales en los terminos 
q~e sefiale la ley; y 

c, Los fondos se aplicaran, especificamente, a la promoci6n de la mineria, 
a la preservaci6n del ambiente y a financiar proyectos regionales de inver- · 
si6n definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las respec- 
tivas entidades territoriales. 

d. Que los departamentos y municipios en cuyo territorio se adelanten explota- 
ciones de tales recursos naturales, al igual que los puertos maritimos y fluviales 
por donde sean transportados, ellos o sus derivados, tendran derecho a participar 
en las regalias y compensaciones causadas a favor del Estado. 

El articulo 361 de la Carta Politica, a su turno, versa sobre la creaci6n por ley 
de la Republica de un Fondo Nacional de Regalias, en las siguientes condiciones: 

c. Que la ley determinara los derechos de las entidades territoriales sobre los 
mismos; y 

b. Que su explotaci6n causara a favor del Estado, una contraprestaci6n econo- 
mica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensaci6n 
que se pacte; 

EXP.476 
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Elizabeth Castro R., Secretaria. 

I 

Transcribase, en sendas copias autenticas, a los sefiores Ministro de Minas y 
Energia y Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica, 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala; Humberto Mora Osejo, Javier 
Henao Hidrtm; · Roberto 'SuarezFranco: · ··· ·· ··· - · ·· 

Sin embargo, los nuevos fundamentos constitucionales en materia de derecho 
minero y de hidrocarburos, relacionados directamente con la distribucion de las 
regalias, para entrar a regir estan supeditados por voluntad. expresa del constitu- 
yente, a la expedici6n de las leyes en las cuales se concreten tanto los derechos de 
participacion de los departamentos y municipios en cuya jurisdiccion se hagan las 
explotaciones como de los puertos maritimos y fluviales por donde se efecnien fas 
operaciones de transporte y, con las regalias restantes, sea organizado el Fondo 
Nacional de Regalias que tendra como beneficiarios a las entidades territoriales. 

Por consiguiente, hasta que se haga el debido desarrollo legal de los criterios 
consagrados en los articulos 360 y 361 de la Constituci6n, la Sala considera que 
las normas legales sobre distribucion de regalias, vigentes en la fecha de expedi- 
ci6n de la Nueva Carta Politica, prolongan stis efectos juridicos y deben ser apli- 
cadas en su integridad. · 

Solucion en sentido contrario, conduciria en desmedro del principio de preva- 
lencia del interes general que la Carta Politica expresa en su articulo lo., a aceptar 
un vacio juridico, al dejar sin aplicaci6n la legislacion sobre regalias, lo que por 
paradoja redundaria en perjuicio de las entidades territoriales, o bien a poner en 
vigencia, de inmediato, las normas constitucionales ya mencionadas, con prescin- 
dencia de la ley que ellas mismas ordenan expedir y que es la unica que puede 
establecer los derechos de los beneficiarios y fijar los porcentajes de distribuci6n. 

Es pertinente deducir, en consecuencia, que la voluntad expresada en la Cons- 
tituci6n consiste en que la totalidad de las regalias causadas por la explotacion en· 
el territorio del Estado de los recursos naturales no renovables, sean entregados a 
los departamentos y municipios y, en su caso, a los distritos y territorio~ indigenas, 
las unas directamente a aquellas entidades territoriales en donde se adelantan las 
explotaciones, y las otras, que hoy en dia corresponde al porcentaje asignado a la 
Nacion, a traves del Fondo Nacional de Regalias. 

Con el criterio expuesto, se procura instaurar una politica de descentralizacion, 
de los dineros provenientes de las. regalias y compensaciones causadas a favor del 
Estado por la explotaci6n de los recursos naturales no renovables, de manera que 
al beneficiar a los departamentos y muriicipios ( distritos y territorios indigenas ), 
estas entidades dispongan de recursos financieros adicionales para impulsar su 
desarrollo. 

SALA DE CONSUL TA 
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Consiste en la obligacion que contrae el Contratista de ejecutar para el Fondo 
Vial Nacional, por el sistema de precios unitarios, los estudios, disefios y construe- 
ci6n del puente sobre el rio Atrato en Yuto, en la carretera Quibdo-Istmina, de 
conformidad con la propuesta presentada el 9 de abril de 1992, (cuademo No. 2), 

· aprobada por el Fondo Vial Nacional (Clausula primera). 

OBJETO DEL CONTRATO 

El ambito de la revision comprende la autorizaci6n legal en virtud de la cual se 
celebra el contrato; la competencia de los funcionarios y la capacidad de las partes; 
el regimen legal de las estipulaciones acordadas y las prescripciones de orden 
fiscal. · 

En ejercicio de atribuciones que a esta Sala confieren los articulos 50, 51 y 252 
del Decreto 222 de 1983; 253 y 256 del C6digo Contencioso Administrativo, el 
senor Ministro de Obras Publicas y Transporte, ha remitido el contrato de la refe- 
rencia, celebrado entreel Fondo Vial Nacional y la sociedad Construcciones Ci- 
viles S.A. "CONCIVILES S.A.". 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. 

Santafe de Bogota, D.C. veintisiete (27) de noviembre de mil novecientos noventa 
y dos (1992). 

Consejero Ponente: Doctor Roberto Suarez Franco. 

Radicacion No. 795. 

Referencia: Contrato de obra publica No. 602-92, celebrado entre el Fondo Vial 
Nacional y la sociedad Construcciones Civiles S.A. CONCIVILES S.A. 

REVISION DE CONTRATO/CONTRATO DE OBRA PUBLICA/CON- 
TROL DE TUTELA/LEY ESPECIAL/PRESIDENTE DE LA REPUBLI- 
CA-Facultades/ 
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- La contrataci6n se adelanto por medio del procedimiento de la licitacion 
publica nacional, a la cual le correspondio el mimero 024-91. 
- Mediante la Resolucion No. 17 408 del 20 de diciembre de 1991, se orde- 
no la apertura de la licitacion publica nacional con el fin de obtener, los 
estudios, disefios y construccion del puente sobre el rio Atrato en Yuto, en 
la carretera Quibdo-Istmina (fls. 640-639 cuaderno principal). 
- Constan las Resoluciones 17895 del 30 de diciembre/91, aclaratoria de la 
No. 17408 del 20 de diciembre del mismo afio, las cuales fueron modifica- 
das por la No. 3318 del 6 de abril de 1992 (fls. 643-642). 
- Estan las publicaciones de ley efectuadas en mas de cuatro oportunida- 
des en periodicos de amplia circulacion nacional (fls. 759, 758, 756, 754 a 
751_ cuaderno principal). 
- Con el Acta No.;014-A-92 del 20 de marzo del presente afio se produjo 
la apertura de lalicitacion (fl. 760). 
- Con fecha 20 de abril del presente afio, Acta No. 016A-92, se cerro la li- 
citaci6!1(fl. 761) . 
.:. La Junta de Licitaciones del Ministerio de Obras Publicas y Transporte, 
mediante Acta No. 010-92 de 19 de junio de 1992, aplaza la adjudicaci6n, 
con el fin de que se estudie la oferta presentada por Conciviles S.A. (fls. 
776-765). 

EL PROCEDIMIENTO DE CONTRATACION 

1) El Fondo Vial Nacional, establecimiento publico del orden nacional, creado 
mediante Ley 64 de 1967, adscrito al Ministerio de Obras Publicas y Transporte, 
representado legalmente por el Ministro, doctor Jorge Bendeck Olivella, quien 
obra plenamente facultado por la Ley 30 de 1982 y el Decreto 1173 de 1980. 

2) Construcciones Civiles S.A. CONCIVILES S.A., sociedad constituida me- 
diante Escritura Publica No. 3734 del 9 de noviembre de 1950 otorgada en la 
Notaria 2a. del circulo de Cali, inscrita en la Camara de Comercio de la misma 
ciudad bajo el No. 10953, con matricula mercantil No. 009525-4; inscrita, califi- · 
cada y clasificada en el Registro de Constructores del Ministerio de Obras Publi- 
cas y Transporte, vigente desde el 10 de marzo de 1992 hasta el 9 de marzo de 
1994, segun consta en el certificado expedido por el Director de Licitaciones y 
Contratos del Ministerio de Obras Publicas el Director de Licitaciones y Contratos 
del Ministerio de Obras Publicas (fl. 811 ). Representada legalmente por Carlos 
Armando Garrido Otoya, en su condicion de Gerente Y. quien esta autorizado por 
la Junta Directiva para celebrar el contrato, de conformidad con el Acta 146 de 5 
de marzo del presente afio (fls. 566-565 cuaderno No. 2). Y quien ademas, mani- 
fiesta bajo la gravedad del juramento que la sociedad que representa no se encuen- 
tra incursa en causal alguna de inhabilidad o' de incompatibilidad previstas en los 
articulos 8 a 10 del Decreto 222 de 1983. 

LAS PARTES CONTRATANTES: 

SALA DE CONSUL TA 
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De acuerdo con lo pactado en la clausula decima primera del contrato el con- 
tratista otorg6 las polizas de seguros para garantizar el cumplimiento, pago de 
salarios y prestaciones sociales y de responsabilidad civil extracontractual, corres- 
pondientes a los documentos mimeros 21039830, 21039832 y 21000002 (fls. 846, 
838 y 830), aprobadas por el Director de Licitaciones y Contratos. lgualmente se 
oblige el Contratista a constituir una poliza de estabilidad de la obra y buen mane- 
jo y correcta inversion del anticipo. · 

Ademas de las estipulaciones propias o usuales conforme · a la naturaleza del 
contrato, se pactaron las disposiciones de caracter obligatorio contenidas en la 

GARANTIAS 

El plazo del contrato sera de veinticuatro (24) meses contados a partir de la 
fecha de su perfeccionamiento ( clausula cuarta). 

PLAZO DEL CONTRATO 

El contrato cuenta con las disponibilidades presupuestales mimeros 290 de 26 
de febrero/92, 1065 de 31 de,diciembre/91 y 818 de 24 de septiembre/91, segun 
constan en las certificaciones expedidas por el Jefe de la Division de Presupuestos 
del Ministerio de Obras Publicas y Transporte (fls. 638, 637 y 636). Como el valor 
del contrato excede las apropiaciones para la presente vigencia fiscal, existe una 
autorizacion del Consejo superior de Politica Fiscal CONFIS para que el Fondo 
Vial Nacional comprometa mas de una vigencia fiscal, segun consta en el oficio 
No. 3141 del 20 de diciembre de 199 l suscrito por el Director General del Presu- 
puesto del Ministerio de Hacienda y Credito Publico (fls. 635 a 634). · 

DISPONIBILIDAD PRESUPUESTAL 

Su valor total asciende a la suma de dos mil novecientos veinticuatro millones 
trescientos sesenta y siete mil seiscientos veinte pesos ($2.924.367 .620.oo) mone- 
da corriente, resultante de multiplicar las cantidades de obra por los precios unita- 
rios y el costo de imprevistos y obras complementarias, tal como se detalla en el 
anexo que forma parte del contrato (clausula segunda). 

VALOR DEL CONTRATO 

- Se reune nuevamente la Junta de Licitaciones el 23 de junio/92 y con 
Acta No. 011-92 (fls. 779 a 777), recomienda al Ministro adjudicar la pro- 
puesta basica presentada por la sociedad Conciviles S.A., a lo cual se pro- 
cedio mediante Resolucion No. 07419 del 6 de julio/92, notificada el 16 
de julio/92 (fls. 804-803). 
- El contrato fue suscrito dentro del termino que para el efecto preve el 
pliego de condiciones (fl. 718). · 

EXP. 795 
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Publiquese el texto del contrato en el Diario Oficial y paguese el impuesto de 
timbre nacional (arts. 52 y 53 del Decreto 222/83). 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala; Humberto Mora Osejo, con 
Salvamento de Voto, Javier Henao Hidron, Roberto Suarez Franco, 

Elizabeth Castro R., Secretaria. 

Resoluci6nNo. 12409 del 30 de diciembre de 1986, originaria del Ministerio de 
'Obras Publicas y Transporte (clausula decima tercera; fls. 633 a 620). 

El Consejo de Ministros, en su sesion del 16 de octubre del presente afio, apro- 
bo la celebracion del contrato previo concepto de la Secretaria Juridica de la Pre- 
sidencia de la Republica. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio 
Civil, declara ajustado a la ley el contrato de obra publica No. 602-92 celebrado 
entre el Fondo Vial Nacional y la sociedad Construcciones Civiles S.A. "CONCI- 
VILES S.A.". 

SALA DE CONSULT A 
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No comparto la decision mayoritaria por los siguientes motivos: 

1) Aunque el Decreto-Ley 3160 de 1968 modific6 el procedimiento de los 
mencionados contratos, el articulo 60., inciso 2o., de la Ley 64 de 1967 es 
norma especial que esta vigente y que instituye para esos contratos, no un 
requisito de mero trdmite, sino un control de tutela ejercido por el senor 
Presidente de la Republica; ademas, el control de tutela presidencial tiene 
por finalidad suplir la fa/ta de junta o consejo directivo en el Fonda Vial, 
no obstante que exista en todos los establecimientos publicos nacionales, 
departamentales y. municipales. De este modo, sin el control de tutela del 
senor Presidente de la Republica, prescrito por el articulo 60., inciso 2o, de 
la Ley 64 de 1967, el Ministro de Obras Publicas y Transporte podria cele- 
brar todos los contratos con absoluta e ilimitada discrecionalidad; pero el 
articulo 60., inciso 2o., de la Ley 64 de 1967, que es obligatorio, le impuso 
el control de tutela ejercido por el senor Presidente de la Republica. 
2) Por consiguiente, estimo que la Sala debio declarar que este contrato no 
se celebro conforme a la fey porque, por omision o inobservancia, infringio 
manifiestamente el articulo 60., de la fey 64 de 1967. 

Fecha ut supra. 

Humberto Mora Osejo. 

Radicacion No. 795 

Aunque el Decreto-Ley 3160. de 1968 modific6 el procedimiento de los 
mencionados contratos, el articulo 60., inciso 2o., de la ley 64 de 1967 es 
norma especial que esta vigente y que instituye para esos contratos, no 
un requisito de mero tramite, sino un control de tutela ejercido por el 
Senor Presidente de la Republica; ademas, el control de tutela presi- 
dencial tiene por finalidad suplir lafalta de junta o consejo directivo en 
el.Fondo Vial, no obstante que exista en todos los establecimientos pti- 
blicos nacionales, departamentales y municipales. 

SALVAMENTO DE VOTO DEL DOCTOR HUMBERTO MORA OSEJO 
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El senor Ministro de Defensa Nacional, doctor Rafael Pardo Rueda, solicita a 
la Sala que se haga claridadsobre la delimitaci6n de competencias entre la Direc- 
cion General Maritima y la. Superintendencia General de Puertas en lo que respec- 
ta al otorgamiento de concesiones maritimas y portuarias, conforme a lo 
establecido en el Decreto-Ley 2324 de 1984 yen la ley la. de 199L 

Luego de algunas consideraciones sobre la materia, textualmente consulta: 

Consejero Ponente: Doctor Javier Henao Hidron. 

Radicacion No. 484 

Referencia: Consulta sobre la delimitacion de competencias entre la Direccion 
General Maritima y la Superintendencia General de Puertas. 

La.Superintendencia General de.Puertos de Colombia esladependen- 
cia oficial competente para otorgar por medio de resolucion motivada, 
las concesiones portuarias sobre las instalaciones que ban sido incorpo- 
radas al concepto de puerto que define el numeral 5.11 del articulo So. 
de la Ley la. de 1991, o sea los terminales portuarios, muelles y embar- 
caciones destinados a la reahzaclon de operaciones de cargue de toda 
clase de naves, asi como al intercambio de mercancias entre traflco te- 
rrestre, maritimo y fluvial. Todas las demas actividades no portuarias 
deben ser autorizadas, vigiladas y controladas de conformidad con la 
Ley, por la Dtreccien GeneralMarftima del Ministerio de Defensa. 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. 

Santafe de Bogota, D.C. diciembre quince (15) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

PUERTOS DE. COLOMBIA/SUPERINTENDENCIA GENERAL DE 
PUERTOS-Facultades/ACTIVIDAD PORTUARIA/DIRECCION GENE- 
RAL MARITIMA DEL MINISTERIO DE DEFENSA-Facultades 
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1.- DIMAR. La Direccion General Maritima y Portuaria, al ser objeto de reor- 
ganizacion por medio del decreto 2324 de .1984, expedido por el Gobiemo Nacio- 
nal en ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas por la Ley 19 de 1983, 
fue estructurada como una dependencia del Ministerio de Defensa y con el encar- 
go de.ejecutar la politica del Gobiemo en materia maritima y de regular, dirigir, 
coordinar y controlar las actividades relacionadas con la promocion y estimulo del 
desarrollo maritimo del pais. 

En ejercicio de tales facultades, el decreto mencionado asigno a la Direccion 
General Maritima y Portuaria, entre otras funciones, las de regular, autorizar y 
controlar las concesiones y permisos en las aguas, terrenos de bajamar y demas 
bienes de uso publico en el area de su jurisdiccion, asi como regular, autorizar y 
controlar la construccion de puertos y muelles publicos y privados y la operacion 
de los mismos. (Art. So., numerales 21 y 23). 

De manera que la funcion de regulacion y control de la actividad maritima 
qued6 concentrada en el Ministerio de Defensa Nacional y ejercida por intermedio 
de la Direccion General Maritima y Portuaria. 

LA SALA CONSIDERA: 

Al respecto, el sefior Ministro hace las acotaciones siguientes: 

Porque sucede que existen otro tipo de instalaciones como muelles, plata- 
formas, amarraderos que no estan destinados para el cargue y descargue 
de mercancias, sino para propositos bien distintos como por ejemplo, para 
el embarque y desembarque de pasajeros, para la construcci6n, reparacion 
y mantenimiento de naves, para el recibo de productos de la pesca con 
destino a las procesadoras, para la localizacion de embarcaciones deporti- 
vas y de turismo con fines de mantenimiento y vigilancia, para el desarro- 
llo de deportes nauticos, para el recibo de basuras y residuos 
contaminantes de. las naves, para el desguace de naves, para el buceo de- 
portivo, para la recreacion turistica, para la sefializacion maritima y otras. 
Las diferentes utilizaciones que se dan a las instalaciones anteriormente 
descritas estan enmarcadas dentro del concepto de actividades maritimas 
enunciadas por el art. 3o. del Decreto-Ley 2324 de 1984, razon por la cual 
el Ministerio de Defensa Nacional considera que las concesiones y permi- 
sos que se requieran para la construccion de tales instalaciones siguen 
siendo de competencia de la Direccion General Maritima y se sustraen por 
tarito, del campo de accion de la Superintendencia General de Puertos. 

Si la competencia de la Superintendencia General de Puertos se refiere al 
otorgamiento de concesiones portuarias sobre puertos, terminales portua- 
rios, muelles y embarcaderos, en la forma como tales instalaciones estan 
contempladas en el numeral 11 del articulo .So. de la ley 1 a. de 1991, es 
decir, destinadas a la realizacion de. operaciones de cargue y descargue de 
naves e intercambio de mercancias entre trafico terrestre, maritimo y/o 
flu vial. 

EXP.484 



170 

2.- La Superlatendencla General de Puertos. La ley la. de 1991, por la cual 
se expide el Estatuto de· Puertos Maritimos, creo la Superintendencia General de 
Puertos, adscrita al Ministerio de Obras Publicas y deTransporte, y dispuso que la 
Direccion General Maritima y Portuaria del Ministerio de Defensa Nacional se- 
guira llamandose Direccion General Maritima (Art. 25). 

Ademas, en procura de reorganizar el sistema portuario, la ley ya citada proce- 
dio a ordenar la liquidacion de la Empresa Puertos de Colombia, COLPUERTOS, 
(art. 33) y autorizo a la Nacion ya sus entidades descentralizadas para constituir 
sociedades portuarias con sede en cada uno de los municipios o distritos donde la 
Empresa Puertos de Colombia tiene hoy puertos y a la Nacion para invitar publi- 
camente a las entidades territoriales ya los empresarios privados aparticipar en la 
constitucion de tales sociedades (art. 34). 

De conformidad con la nueva distribucion de competencias, la ley dispuso que 
la Superintendencia General de Puertos ejercera sus facultades respecto de -las 
actividades portuarias relacionadas con los puertos, embarcaderos y muelles cos- 
teros, y en aquellas partes de los rios donde Puertos de Colombia tenian instalacio- 
nes ( art. 26), de donde se desprenden las facultades que le fueron asignadas en el 
articulo 27 para expedir por medio deresolucion las condiciones tecnicas de ope- 
racion de los puertos colombianos y otorgar las concesiones portuarias, modificar- 
las y declarar su caducidad; controlar la construccion de puertos, muelles y 
embarcaderos; otorgar licencias portuarias para construir y operar embarcaderos; 
autorizar cualquier acto o contrato que tenga por efecto la organizacion de nuevos 
muelles privados en puertos de servicio publico; organizar el recaudo de las con- 
traprestaciones que establezca a las sociedades portuarias y a los embarcaderos; 
vigilar el cumplimiento de las normas dictadas especialmente para las sociedades 
portuarias y los usuarios de los puertos; y, en general, "ejercer las demas faculta- 
des de derecho publico que posee la Empresa Puertos de Colombia, y que no ha- 
yan sido atribuidas a otras autoridades ni resulten incompatibles con esta ley". 

lgualrriente, al definir la concesion portuaria como un contrato administrativo 
en virtud del cual una sociedad portuaria ocupa y utiliza en forma temporal Y, . 
exclusiva las playas, los terrenos de bajamar y zonas accesorias de aquellas o es- 
tos, para la construccion y operacion de un puerto, a cambio de una contrapresta- 
cion economica a favor de la Nacion y de los municipios o distritos donde operen 
los puertos, asigno la competencia para otorgar las concesiones respectivas a la 
Superintendencia General de Puertos en nombre de la Nacion. (Art. 5o. numeral 
5.2). En esta forma, la competencia de la Direccion General Maritima para conce- 
der licencias y autorizaciones con el objeto de usar y explotar bienes maritimos del 
Estado, fue trasladada a la Superintendencia General de Puertos en lo concemiente 
al otorgamiento de las concesiones portuarias. 

- Como consecuencia, la ley la. de 1991 conserve como-atribucion propia de la 
Direccion General Maritima la facultad de otorgar concesiories y permisos para el 
desarrollo de actividades maritimas no consideradas como portuarias. A este res- 
pecto en el articulo 60. se dispone: 

SALA DE CONSUL TA 
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3. El concepto de puerto y los usuarios del mismo. Para la ley la. de 1991, 
Puerto es el conjunto de elementos fisicos que incluyen obras, canales de acceso, 
instalaciones y servicios, que permiten aprovechar un area frente a la costa o ribera 
de un rio en condiciones favorables para realizar operaciones de cargue y descar- 
gue de toda clase de naves e intercambio de mercancias entre trafico terrestre, 
maritimo y/o fluvial; distingue entre las categorias de puerto fluvial, puerto de 
cabotaje, puerto de servicios publico, puerto de servicio privado, puerto del Minis- 
terio de Defensa Nacional, puerto habilitado para el comercio exterior, puerto ofi- 
cial, y puerto particular; y considera que los usuarios del puerto son los 
armadores, los duefios de la carga, los operadores portuarios y, en general, toda 
persona que utiliza las instalaciones o recibe servicios en .el puerto. (Art. 50.). 

4. Deslinde de competencias. El criterio de distincion y el elemento que per- 
mite establecer la competencia de la Superintendencia General de Puertos y de la 
Direccion General Maritima, esta fundamentado sobre el hecho de la naturaleza 
de la actividad respecto de la cual se solicita la concesion o el permiso. 

En tratandose de actividades portuarias, estas deberan referirse en terminos 
generales a aquellas que tienen por objeto la construccion, operacion y adminis- 
tracion de puertos y terminales portuarios. 

Los puertos, en los terminos previstos en la ley' 1 a. de 1991, representan un 
conjunto de elementos fisicos que permiten aprovechar un area frente a la costa o 
ribera de un rio en condiciones favorables para realizar operaciones de cargue y 
descargue de toda clase de naves, o el intercambio de mercancias entre trafico 
terrestre, maritimo y fluvial. 

De lo expresado se deduce que el cargue y descargue de toda clase de naves y 
el intercambio de mercancias representan el elemento constitutivo de lo que debe 
entenderse por puerto y por tanto por actividades portuarias, para delimitar cual es 
el organo administrativo encargado de otorgar la concesion o el permiso de uso. 

Ese es el campo de accion especifico de la Superintendencia General de Puer- 
tos. 

Cualquier otra actividad, a pesar de que se lleve a cabo en las instalaciones 
fisicas de los puertos, si no representa alguna forma de intermediacion de mercan- 
cias o el cargue y descargues de naves en general, debe ser considerada como 
actividad maritima no portuaria y por consiguiente sujeta a las concesiones y per- 
misos que concede la Direccion General Maritima del Ministerio de Defensa, de- 

. pendencia a la que en tales casos correspondera ejercer la inspecci6n y vigilancia 
a nombre del Estado. 

J 
! 

PARAGRAFO. La Direccion General Maritima continuara otorgando 
concesiones y permisos de construccion para el desarrollo de actividades 
maritimas no consideradas como portuarias de acuerdo con la presente 
ley. 

EXP.484 
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.... " ·····-- . ···--··-- .. --- ·-·· ----- ...• ·--------------····--· ····----------- -·-·· -----·--···- ------ ---------------------·····- . --····----------------· --·· 

Elizabeth CastroR., Secretaria. 
Autorizada lapublicaci6n el 12 de diciembre de 1992 .. 

La Superintendencia General de Puertos es la dependencia oficial competente 
para otorgar por medio de resolucion motivada, las concesiones portuarias sobre 
las instalaciones que han sido .incorporadas al concepto de puerto que define el 
numeral 5. I 1 del articulo 5o. de la ley -la, de 1991, o sea, losterminales portuarios, 
muelles y embarcaderos destinados a la realizacion de operaciones de cargue y 
descargue de toda clase de naves, asi como al intercambio de mercancias entre 
trafico terrestre, maritimo y fluvial. 

Todas lasdemas actividades no portuarias deben ser autorizadas, vigiladas Y 
controladas de conformidad con la ley, por la Direccion General Maritima del 
Ministerio deDefensa. 

Transcribase, en sendas copias autenticas, al senor Ministro de Defensa Nacio- 
nal y al Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica. 

Jaime BetancurCuartas, Presidente de la Sala; Humberto Mora Osejo, Javier 
Henao Hidron, Roberto Suarez Franco; .. -- _: ---·--, . ---·-------·----···· - ·-······-----··-···-··- . 

LASALA RESPONDE: 

SALA DE CONSUL TA 
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lo.) El Decreto-ley 912 de 1968 cre6 la Empresa Colombiana de Esmeraldas 
y, con fundamento en el articulo 31 del Decreto-ley 3161 de 1968, fue transforma- 

LA SALA CONSIDERA: 

Se absuelve la consulta que el senor Ministro de Minas y Energia formula a la 
Sala para que conceptue, con fundamento en las acuerdos pertinentes de la junta 
directiva de la Empresa Colombiana de Minas -Ecorriinas-, actualmente Mine- 
rales de Colombia S.A. -Mineralco S.A.-, particularmente el No. 082 de 1985, 
si actualmente esta o no vigente el derecho de las trabajadores a percibirprima de 
antigiiedad. 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Santafe de Bogota, D.C. 
trece (13) de noviembre de mil novecientos noventa y dos (1992) 

Consejero Ponente: Doctor Humberto Mora Osejo 

Radicaci6n No. 477 

Referencia: Consulta del Ministerio de Minas y Energia, en relaci6n con una pri- 
ma de antigiiedad acordada par la Junta Directiva de. la Empresa Minerales de 
Colombia S.A., en 1970. · 

Como las disposiciones anteriores de la junta directiva de la Empresa 
Colombiana de Minas, relativas a la prima de antigiiedad, no son con- 
trarias a las del Acuerdo 082 de 1985 de la misma junta directiva, se- 
gun el articulo 7o. ibidem, subsisten y, por lo mismo, est~ vigente el 
derecho a percibir prima de antigiiedad, como factor de la remunera- 
ci6n. Este consiste en el derecho a percibir, al cabo de un afio de servi- 
cios, segun el articulo 2o. del Acuerdo 074 de 8 de marzo de 1984, un 
incremento del 9.9 sobre la remuneraci6n. 

MINERALES DE COLOMBIA S.A./PRIMA DE ANTIGUEDAD/ FAC- 
TOR SALARIAL 



174 

Ademas, el articulo 4o. del Decreto 13 77 de 1990 prescribi6 que "no. habra 
solucion alguna de continuidad en las relaciones laborales de Ecominas con sus 
trabajadores oficiales, con motivo de la prestaci6n de los servicios de estos a la 
sociedad Minerales de Colombia S.A. -Mineralco S.A.- y para el efecto se 
entiende que hay sustituci6n plena de empleador, es decir, que esta ultima entidad 
asume en su totalidad los pasivos laborales causados, los en via de causacion y los 
queen el futuro se causen". 

3o.) La consulta tiene por objeto saber siesta o no vigente, para el personal que 
trabaja al servicio de la sociedad "Minerales de Colombia S.A." -"Mineralco 
S.A. "- la prima de antigiiedad que, hasta 1984, la Empresa Colombiana de Minas 
habia reconocido a sus trabajadores. Especificamente se pregunta si se debe o no 
considerar vigente el derecho alaprimadeantigiiedadreconocidoporlos acuer- 
dos expedidos por la junta directiva de la Empresa Colombiana de Minas. 

4o.) El Decreto-ley 1042 de 1978 no incluy6 entre los factores de la remunera- 
ci6n la prima de antigiiedad; pero los articulos 49 y 97 ibidem la mantuvieron para 

Segun el texto de la consulta, lareferida sociedad se constituy6 mediante escri- 
tura No. 2970, otorgada el 12 de julio de 1990 en la Notaria 25 de Bogota, con 
capital de la Nacion, personeria juridica, patrimonio independiente, autonomia ad- 
ministrativa y regida por las reglas y principios relativos a las empresas industria- 
les y comerciales del Estado. 

2o.) Los Decretos 1376y 1377 de 1990, con base en la ley 2a. de 1990, adop- 
taron otras medidas complementarias para transformar la Empresa Colombiana de 
Esmeraldas en la sociedad Minerales de Colombia S.A. 

Los articulos 60. de la ley 2a. de 1990 y 2o. del Decreto 1377 del mismo afio 
dispusieron que la mencionada transformacion no tendra "solucion alguna de con- 
tinuidad ni en la existencia, nien las actividades ni en las relaciones de todo orden 
con terceros". 

da en la Empresa Colombiana de Minas y organizada como empresa industrial y 
comercial del Estado, vinculada al Ministerio de Minas y Energia (Decreto-ley 
1650 de 1969 y Decretos Ejecutivos numeros 122 de 1970 y 2063 de 1980). 

El articulo lo. de la ley 2a. de 1990 dispuso que la Empresa Colombiana de 
Minas "podra transformarse, cuando el Gobierno Nacional asi lo disponga, en una 
sociedad an6nima del orden nacional, con capital estatal, personeria juridica, pa- 
trimonio propio e independiente y autonomia administrativa, sometida al regimen 
legal de las empresas industriales y comerciales del Estado, vinculada al Ministe- 
rio de Minas y Energia, cuyo nombre o raz6n social sera Minerales de Colombia 
S.A., pudiendo utilizar la sigla 'Mineralco S.A.'" .. 

En este mismo orden de ideas, el articulo 9o. de la ley 2a. de 1990 confiri6 
facultades extraordinarias y pro tempore al Presidente para que, dentro del termino 
de seis meses, expida "los estatutos basicos de organizacion y funcionamiento de 
la sociedad Minerales de Colombia S.A.". 

SALA DE CONSUL TA 
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De manera que, como se afirma en el enunciado de la consulta, la Empresa 
Colombiana de Minas reconocio a sus trabajadores prima de antigiiedad desde 
1970 hasta 1984. En 1977 se dispuso que, la de ese afio, estaba incluida en el 
aumento salarial y que sera reconocida anualmente a los trabajadores; pero, desde 
1980, hasta 1984, inclusive, se dispuso que los reajustes de la remuneraci6n inclu- 
yen la prima de antiguedad. Ademas, los acuerdos numeros 072 de 1983 y 074 de 
1984 aumentaron el porcentaje correspondiente aesa prima del 8% al 9.9%. 

60.) Pero el Acuerdo 082 de 6 de febrero de 1985 regul6 la remuneracion de] 
personal vinculado al servicio de la Empresa Colombiana de Minas y nada dispuso 
sobre la prima de antigiiedad (Fis. 68 a 73). 

Sin embargo, el articulo 7o. prescribio: "El presente acuerdo tiene vigencia a 
partir de la fecha de su expedicion y surte efectos fiscales a partir de! 1 o. de enero 
de 1985 y deroga las disposiciones que le sean contrarias". 

La Sala considera que como las disposiciones anteriores de la junta directiva 
de la Empresa Colombiana de Minas, relativas a la prima de antigiiedad, no son 
contrarias a las del Acuerdo No. 082 de 1985 de la mismajunta directiva, segun el 
articulo 7o. ibidem, subsisten y, por lo mismo, esta vigente el derecho a percibir 
prima de antigiiedad, como factor de la remuneraci6n. Este consiste en el derecho 
a percibir, al cabo de un afio de servicio, segun el articulo 2o. de! Acuerdo 074, de 
8 de marzo de 19&_4, un incremento de! 9.9% sobre la remuneraci6n. 

Adernas, como se expuso, la sociedad "Minerales de Colombia S.A." -"Mi- 
neralco S.A.".,._ sustituye en todas sus obligaciones laborales a la extinta Empresa 
Colombiana de Minas. · 

los empleados oficiales que tenian derecho a percibirla cuando entr6 en vigencia 
este decreto. 

De manera que con la salvedad indicada, el Decreto-ley 1042 de 1978 no reco- 
noce a los demas em:pleados oficiales, comprendidos por sus disposiciones, el de- 
recho a percibir prima de antigiiedad. Ella solo puede disponerse espon- 
taneamente, sin obligacion legal, por las empresas industriales y comerciales de! 
Estado. 

5o.) La Empresa Colombiana de Minas reconoci6 a sus trabajadores prima de 
antigiiedad como un factor adicional de la remuneraci6n. Segun las copias de los · 
acuerdos de la junta directiva, acompaii.ados a la consulta, la mencionada entidad 
la reconoci6 por el articulo 4o. de! Acuerdo No. 005 de 22 de septiembre de 1970 
(F. 9) y fue reiterada por los articulos 3o. de! Acuerdo numero O 15 de 3 de julio de 
1975 (F. 17); 3o. del Acuerdo No. 024 de 6 de mayo de 1977 (F. 23); 3o. del 
Acuerdo 026 de 23 de mayo de 1978 (F. 26); 1 o. de! Acuerdo de 31 de julio de 

· 1978 (F. 27); lo. del Acuerdo No. 030 de 14 de febrero de 1979 (F. 28); 3o. del 
Acuerdo 036 de 28 de agosto de 1980 (F. 35); 2o. de! Acuerdo No. 053 de 29 de 
enero de 1981 (F. 44); 2o. de! Acuerdo 070 de 20 de enero de 1982 (F. 53); 2o. del 
Acuerdo 072 de 19 de mayo de 1983 (F. 60) y 2o. de! Acuerdo 074 de 8 de marzo 
de 1984 (F. 66). 

EXP.477 
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El derecho a percibir prima de antigi.iedad, reconocida -en la forma indicada 
en la parte motiva- por los mencionados acuerdos de la junta directiva de la 
Empresa. Colombiana de Minas, esta actualmente vigente. 

· Transcribase, en sendas copias autenticas, a los sefiores Ministro de Minas y 
Energia y Secretario Juridico de la Presidencia de la Republics. 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala; Humberto Mora Osejo, Javier 
Henao Hidron, Roberto Suarez Franco, 

Elizabeth Castro.Reyes, Secretaria. 

Autorizada su publicacion el 3 de diciembre de 1992. 

CON FUNDAMENTO EN LO EXPUESTO LA SALA RESPONDE: 

SALA DE CONSUL TA 
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Se absuelve la consulta que el senor Ministro de Obras Publicas y Transporte, 
doctor Jorge Bendeck Olivella, formula a la Sala en los siguientes terminos textuales: 

a) El Decreto 222 de 1983 en materia de intervencion de la Contraloria 
General de la Republica, establece: 
ARTICULO 298. De la intervencion de la Contraloria en el proceso de 
contrataci6n. 
La intervenci6n de la Contraloria General de la Republica en todo el pro- 
ceso de contratacion a que se refiere este estatuto se limita exclusivamente 
al ejercicio de un control posterior que consistira en la revision de los pro- 
cedimientos y operaciones que se hayan ejecutado durante el tramitr -le 

El articulo 98 del Decreto 222 de 1983 no fue modificado por el articulo 
267 de la Constituclen Politica en lo que respecta al sistema de control 
posterior. El alcance del control posterior se aplica una vez se haya reali- 
zado y perfeccionado integramente los actos administrativos sujetos a 
su control. La Centraloria General de la Republics esta obligada a 
ejercer un control posterior que consiste en la revision de los procedi- 
mientos y de las operaciones que se hayan ejecutado durante el tramite 
de contratacien, y los actos de ejecucien para verlflcar si todo ello se 
hizo de acuerdo con las leyes y los reglamentos establecidos por ella. La 

r Contraloria no podra intervenir en ningun proceso administrativo de 
contratacldn, como son la elaboracion del pliego de condiciones, el es- 
tudio de propuestas, la adjudicacion y per,feccionamiento de los contra- 
tos y la Iiquidacion de los mismos. 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Santafe de Bogota, D.C., 
catorce (14) de diciembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Consejero Ponente: Doctor Roberto Suarez Franco 

Radicacion No. 486 

Referencia: Consulta relacionada con el alcance del articulo 267 de la Constitu- 
cion Politica, frente al articulo 298 del Decreto 222 de 1983. 

CONTRA TACION ADMINISTRA TIV A/CONTROL POSTERIOR/ CON- 
. TRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA-Facultades/CONTROL FIS- 
CAL 
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LACONSULTA 

lo. El articulo 298 del Decreto 222 de 1983 fue modificado por el articulo 
267 de la Constituci6n Politica, en el sentido de que el "control posterior" 

-- mencionado en aquella disposici6n en materia de contrataci6n se convirtio 
en "control posterior y selectivo"? 
2o. Si ocurri6 la modificacion anterior cual es el alcance o hasta donde lle- 
ga ese "control posterior y selectivo" que le - corresponde aIaContraloria 
General de la Republica, dentro de su gesti6n fiscal sobre la contrataci6n 
administrativa contemplada en el Decreto 222 de 1983? 
3o. Ese control fiscal posterior y selectivo, implica que la Contraloria Ge- 
neral de la Republica no esta obligada constitucionalmente a revisar toda 
la contrataci6n a que se refiere el Decreto 222 de 1983, en la forma poste- 
rior establecida sino unicamente aquellos contratos sobre los que selecti- 
vamente considere hacerlo? 
4o. En el evento que el articulo 298 del Decreto 222 de 1983 no haya sido 
modificado por el articulo 267 de la Constitucion Politica, podria enten- 
derse que esa funcion de la Contraloria General de la Republica, que con- 
lleva al fenecimiento del contrato, suspende la ejecuci6n del mismo hasta 
tanto el organismo fiscal emita ese fenecimiento? 
5o. Perfeccionado el contrato e iniciada su ejecuci6n, la Contraloria Gene- 
ral de la Republica puede negarse a revisar las cuentas de cobro por antici- 
pos y obra, so pretexto de que · ella no ha expedido su fenecimiento 
producto del control posterior? 
Lo anterior teniendo en cuenta que los contratos se pueden ejecutar una 
vez perfeccionados segun el articulo 299 del Decreto 222 de 1983 y ese 
perfeccionamiento, ocurre en la forma establecida en el articulo 5_1, ibi- 
dem, sin necesidad de tal fenecimiento; todo lo cual interpretandose tam- 
bien a la luz del articulo 267 de la Constitucion Politica, en materia de 
control posterior y selectivo. 

contrataci6n, para verificar si este se hizo de acuerdo con las normas, le- 
yes y reglamentos establecidos. 
PARAGRAFO. Se entiende por control posterior, aquel que se aplica una 
vez se hayan realizado y perfeccionado integramente los actos administra- 
tivos sujetos a ese control y por lo tanto la Contraloria no podra intervenir 
en ningun proceso administrativo de contrataci6n como son la elaboracion 
de pliegos de condiciones, el estudio de propuestas, la adjudicaci6n y per- 
feccionamiento de los contratos y la liquidacion de contratos. 
b) La Constitucion Politica en su articulo 267 inciso segundo al referirse 
al control fiscal que ejercera la Contraloria General de la Republica esta- _ 
blece que dicho control se ejercera en forma posterior y selectiva. Confor- 
me a los procedimientos, sistemas y principios que establezca la ley. 
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"Una forma de evitar que el control incida negativamente en la adminis- 
tracion es el establecimiento de un control posterior y selectivo, de manera 

Segun la Constitucion Politica, la Contraloria General de la Republica, como 
organismo de control, tiene a su cargo la vigilancia de la gesti6n fiscal y el control 
de resultados de la administracion (arts. 119 y 267). 

El control fiscal, en los terminos del articulo 267 de la Carta Politica, "es una 
funcion publica que ejercera la Contraloria General de la Republica, la cual vigila 
la gesti6n fiscal de la administracion y de los particulares o entidades que manejan 
fondos o bienes de la Nacion". 

"Dicho control se ejercera en forma posterior y selectiva conforme a los pro- 
cedimientos, sistemas y principios que establezca la ley. Esta podra, sin embargo, 
autorizar que, en casos especiales, la vigilancia se realice por empresas privadas 
colombianas escogidas por concurso publico de meritos y contratadas previo con- 
cepto del Consejo de Estado". 

Esta Sala en consulta de 28 de abril de 1992, sostuvo: 

"Al disponer la Constituci6n nueva en su articulo 267 que el control fiscal se 
ejerza por la Contraloria General en forma posterior y selectiva conforme a 
los procedimientos, sistemas y principios que establezca la ley, remitio el 
ejercicio de dicho control, en el tiempo, al de la aplicacion de la ley que esta- 
blezca dichos procedimientos y sistemas, es decir, a su expedicion previa. 
Entre tanto se aplicaran las normas que regulan el control posterior en 

·cuanto sean compatibles con las nuevas normas constitucionales. 
Por otra parte, el articulo 269 en coherencia con el 267, dispone que "en 
las entidades publicas, las autoridades correspondientes estan obligadas a 
disefiar y aplicar, segun la naturaleza de sus funciones, metodos y procedi- 
mientos de control intemo de conformidad con lo que disponga la ley". 
El Constituyente, atendiendo al informe final elaborado por la coordina- 
dora dela comision preparatoria y presentado a consideracion de la Asam- 
blea, adopt6 el articulado con base en principios como la eliminacion del 
coritrol previo en el desarrollo de todas las funciones de los organismos de 
control y establecio, como complemento, el control operacional o de resul- . 
tados, ademas del control intemo por parte de los organismos del Estado, 
El control previo, generalizado en Colombia, ha sido funesto para la admi- 
nistracion publica, pues ha desvirtuado el objetivo de la Contraloria al per- 
mitir ejercer abusivamente una cierta coadministracion que ha redundado 
en un gran poder unipersonal del control (sic) yse ha prestado tambien, 
para una engorrosa tramitologia que degenera en corruptelas" (Gaceta 
Constitucional No. 53 pag. 19). . 

De igual modo, algunos constituyentes han interpretado las nuevas disposicio- 
nes sobre control fiscal asi: 

i 
1 

LA SALA CONSIDERA: 
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que la administracion no dependa de autorizaciones previas a la ejecucion 
de sus actos, practica que entorpecia la funcion y generaba posibilidades 
de corrupcion, Selectiva, en cuanto no deben ser objeto de control todas 
las actuaciones, sino solo aquellas que la Contraloria estime deban ser re- 
visadas; en consecuencia no se formaliza el control coma un paso mas de 
la actuacion administrativa, que congestiona igualmente las oficinas fisca- 
lizadoras, reduciendo los asuntos y agilizando el control". (Interpretacion 
y genesis de la Constitucion de Colombia. (Carlos Lleras de la Fuente y 
otros Santafe de Bogota. Ed. Carrera Septima. 1992). 

Se tiene entonces que el articulo 267 de la Constitucion, defiere en el legislador el 
establecimiento de los procedimientos, sistemas y principios para ejercer el control 
posterior y selectivo circunscrita al proceso de contratacion administrativa, es lo que 
precisamente desarrolla el legislador en el articulo 298 del Decreto 222 de 1983 cuan- 

. do estatuye que la intervencion de la Contraloria "se limita exclusivamente al ejercicio 
de un control posterior que consistira en la revision de los procedimientos y operacio- 
nes que se hayan ejecutado durante el tramite de contratacion, para verificar si este se 
hizo de acuerdo con las leyes y reglamentos establecidos" . 

.. _ YAgrega el legislador.extraordinario .ya citado, que tal.control posterior se 
"aplica una vez se hayan realizado y perfeccionado integramente los actos admi- 
nistrativos sujetos a ese control y por lo tanto la Contraloria no podra intervenir en 
ningun proceso administrativo de contratacion coma son la elaboracion del pliego 
de condiciones, el estudio de propuestas, la adjudicacion y perfeccionamiento de 
los contratos y la liquidacion de contratos". 

Por otra parte, de acuerdo al regimen de contratacion administrativa, todo contrato 
debe cumplir con dos etapas: la de contratacion propiamente dicha y la de ejecucion. 

La primera etapa comprende todo un tramite que comienza con la apertura de 
la licitacion y culmina con la providencia del Consejo de Estado que lo declara 
ajustado a la ley; si no se requiere revision de esta Corporacion, con la aprobacion 
de fianzas, o en defecto de estas, con el correspondiente registro presupuestal, con 
lo cual queda debidamente perfeccionado (art. 51 Decreto 222/83). A partir de este 
momenta, atendiendo lo dispuesto por el articulo 299 del Decreto 222 de 1983, se 
inicia la ejecucion del contrato. 

Las disposiciones sobre el control posterior, en cuanto a la etapa de contra- 
tacion, son claras en el sentido de que el control solo es posible una vez perfeccio- 
nado el contrato. lPero podria entenderse que la Contraloria goza de atribuciones 
para intervenir en la etapa de ejecucion, con el pretexto de revisar cuentas o reali- 
zar otro tipo de intervencion? La respuesta negativa se impone por dos razones: 
porque la normatividad del articulo 267 de la Constitucion establece que el control 
se ejercera en forma posterior sin poner distinciones de niriguna clase; y porque el 

_ .propioarticulo288deLDecreto222 del983establece,queel acta de liquidacion 
se pondra a disposicion de la Contraloria General de la Nacion, para efeetos de! 
control posterior. Sera a partir de este momenta, cuando la Contraloria podra pro- 
ceder a la revision del contrato para efectos de formular sus conclusiones y, si es 
el caso, producir el fenecimiento de cuentas. 
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"Las diligencias de liquidacion, que siempre constaran en actas determi- 
naran las sumas de dinero que haya recibido el contratista y la ejecucion 
de la prestacion a su cargo. 
Con base en dichas actas se determinaran las obligaciones a cargo de las 
partes, teniendo en cuenta · el valor de las sanciones por aplicar, o las in- 
demnizaciones a favor del contratista, si a ellos hubiere lugar, todo de 
conformidad con lo acordado en el respectivo contrato. 
Si no hubiere acuerdo para liquidar un contrato, se tendra por firme la liquida- 
ci6n presentada por la entidad contratante, la cual se expedira mediante resolu- 
cion motivada que estara sujeta a los recursos ordinarios por la via gubernativa. 
El acta final de liquidacion, que debera ser aprobada por el Jefe de la entidad 
contratante, presta merito ante la jurisdiccion coactiva contra el contratista y 
su garante en cuanto de ella resultaren obligaciones economicas a su cargo". 

Todo lo anterior conduce a concluir que entre el ordenamiento constitucional 
que acoge como sistema de intervencion fiscal el control posterior, y la reglamen- 
tacion legal vigente sobre contratacion administrativa en la que se acoge el mismo 
sistema, existe plena armonia por cuanto segun el Decreto 222 de 1983, la Contra- 
loria General de la Republica, se debe limitar "exclusivamente el ejercicio de un 
control posterior'. No sucede lo mismo con el aspecto del control selectivo que 
menciona el articulo 267 de la Carta, el cual esta supeditado a la expedicion del 
ordenamiento legal correspondiente. Por tanto, la forma como el articulo 298 del 
Decreto 222 de 1983 establece lo que se entiende por control fiscal es aplicable 
hoy en dia al regimen de contrataci6n administrativa en cuanto no pugne con dis- 

La liquidacion es un acto que consiste en el tramite mediante el cual se pone 
fin al contrato. 

La liquidacion de los contratos administrativos procede, segun los terminos de! 
articulo 287 del Decreto 222 de 1983, en los siguiente casos: 

"1.- Cuando se haya ejecutoriado la providencia que declare la caducidad. 
2.- Cuando las partes den por terminado el contrato por mutuo acuerdo, lo 
cual podra hacerse en todos los casos en que tal de terminacion no implique 
renuncia a derechos causados o adquiridos en favor de la entidad contratante. 
3.- Cuando se haya ejecutoriado la providenciajudicial que lo declare nulo. 
4.- Cuando la autoridad competente lo declare terminado unilateralmente 
conforme al articulo 19 del presente estatuto. 

Ademas de los casos sefialados, y si a ello hubiere lugar, los contratos de sumi- 
nistros y de obras publicas deberan liquidarse una vez que se hayan cumplido o 
ejecutado las obligaciones surgidas de los mismos". 

Segun el articulo 288 del Decreto 222 de 198:f "El acta de Iiquidacion se pon- 
dra a disposicion de la Contraloria General de la Republica, para efectos de! con- 
trol fiscal posterior" (subraya la Sala). 

Agrega el articulo.289 de! mencionado Decreto: 
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posiciones constitucionales. Porque, .mal podria entenderse el articulo 267 de la 
Constitucion en el sentido de que mantuvo el control previo o que suprimio el 
control fiscal por parte de la Contraloria. Simplemente consagro el control poste- 
rior y selectivo en los terminos que fije la iey. Como el articulo 298 del Decreto 
222 de 1983 reglamenta lo que se entiende por control posterior, debe darsele 
aplicacion por cuanto no contradice el 267 de la Constitucion. 

Formuladas las anteriores consideraciones, LA SALA RESPONDE: 
1) El articulo 98 del Decreto 222 de 1983 no fue modificado por el articu- 
lo 267 de la Constitucion Politica en lo pertinente al sistema de control 
posterior. En lo que respecta al aspecto selectivo del control posterior de- 
be esperarse a su reglamentacion legal. 
Con todo, el control posterior esta llamado a tener una nueva y mas am- 
plia dimension una vez sea expedida la ley que desarrolle los aspectos re- 
lativos al control de gestion y de resultados. 
2) El alcance del control posterior se aplica una vez se hayan realizado y 
perfeccionado integramente los actos administrativos sujetos a su control. 
3) La Contraloria General de la Republica esta obligada a ejercer un con- 

. trol posterior que consiste enla revision delos procedimientosyde las 
operaciones que se hayan ejecutado durante el tramite de contratacion, y 
los actos de su ejecucion para verificar si todo ello se hizo de acuerdo con 
las leyes y los reglamentos establecidos por ella. 
La Contraloria no podra intervenir en ningun proceso administrativo de 
contratacion, como son la elaboracion del pliego de condiciones, el estu- 
dio de propuestas, la adjudicacion y perfeccionamiento de los contratos y 
la liquidacion de los mismos. 
4) El fenecimiento o examen numerico no suspende la ejecucion del con- 
trato porque ello es propio de un sistema de control previo. Se debe produ- 
cir fenecimiento, entendido de la manera expresada, al termino de la 
ejecucion del contrato que es el momento en que corresponde revisar las 
cuentas y determinar el grado de eficiencia, eficacia y €::conomia con que 
se haya obrado, y teniendo en cuenta el acta de liquidaci6n. 
5) La Contraloria debe negarse a revisar las cuentas · de cobra por anticipo de 
obra, pues carece de competencia para efectuar tal revision. Ciertamente el fe- 
necimiento o examen numerico legal debe ser producto de un control posterior. 

En los anteriores terminos se absuelve la consulta formulada por el senor Mi- 
nistro de Obras Publicas y Transporte. 

Transcribase, en sendas copias autenticas, a los sefiores Ministro de Obras Pu- 
blicas y Transporte y Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica. 

----~airne Betancur Cuartas, Presidente de .la Sala; ll_-µml:J.f~r(o Mora Osejo, Javier . 
Henao Hidron, Roberto Suarez Franco, 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria la Sala. 

Autorizada su publicacion e\ 16 de diciembre de 1992. 
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PROYECTO DE LEY-Tramite/COMISIONES CONSTITUCIONALES 
PERMANENTES-Sesi6n Conjunta/QUORUM DECISORIO 

El articulo 157 de la Constltucien Politica fija los requisitos y seiiala el 
procedimiento que se debe seguir en todo proyecto para que pueda 
convertirse en ley de la Republica. El Reglamento del Congreso (Art. 
164) desarrolla la manera como en ciertos casos, se puedan adelantar 
en sesien conjunta y en primer debate las deliberaciones pero ciiiendo- 
se. al quorum estatutario en cada comisien y cumpliendo con su vota- 
cion separada. Especffieamenre los casos sobre relaciones 
internacionales y tributos, tendran que iniciar su tramite ante el Sena- 
do y la Camara de Representantes respectivamente pero cumpliendo 
con los debates en las comisiones permanentes de una y otra Camara y 
luego en la plenaria tal como se establece en la Constitucien. No obs- 
tante el primer debate podra adelantarse conjuntamente siempre y 
cuando lo propongan las respectivas comisiones y niedie la autoriza- 
cion de las Mesas Directivas de ambas Camaras, En el desarrollo de ta- 
les deliberaciones debera tenerse en cuenta que el quorum decisorio 
sera el que se requiera para cada una de las comisiones individualmen- 
te consideradas. Concluido el debate se votara por separado. 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Santafe de Bogota, D.C. 
nueve (9) de diciembre de mil novecientos noventa y dos (1992) 

Consejero Ponente: Doctor Roberto Suarez Franco 

Radicacion No.482 

I Referenda: Consulta sabre las s~siones conjuntas de las comisiones permanentes 
'1 de Senado y Camara. 

El senor Ministro de Gobiemo, doctor Humberto de la Calle Lombana formula 
a la Sala la siguiente consulta: 

El Articulo 157 de la Constitucion establece: 
"Articulo 157.Ningun proyecto sera ley sin los requisitos siguientes: 
1. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle curso ....... · 
en la comision respectiva. ' 
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2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comisi6n 
permanente de cada Camara. El reglamento del Congreso determinara los 
casos en los cuales el primer debate se surtira en sesi6n conjunta de las co- 
misiones permanentes de ambas Camaras. 
3. Haber sido aprobado en cada Camara en segundo debate. 
4. Haber obtenido la sanci6n del Gobierno". 
La Ley 5 de 1992 Seccion 3a. sobre sesiones conjuntas en su Articulo 170 
determina que: 
"Articulo 170. Presidencia. La sesion conjunta sera presidida por el Presi- 

. dente de la respectiva Comisi6n senatorial y como Vicepresidente actuara 
el Presidente de la Comision de la Camara. Cuando .. se trate de los proyec- 
tos de ley de origen privativo en la Camara de Representantes se procede- 
ra en sentido contrario". 
En cuanto al origen de las leyes e iniciativas para su presentacion, el Arti- 
culo 154 de la Constituci6n determina que: 
"Articulo 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Cama- 
ras a propuesta de sus respectivos miembros, del Gobierno Nacional, de 
las entidades sefialadas en el articulo 156, o por iniciativa popular en los 
casos previstos en la Constitucion, · 
No obstante, solo podran ser dictadas o reformadas por iniciativa del Go- 
bierno lasleyes a que se-refieren los numerales 3, 7, 9, ~1 y 22 y los litera- 
les a), b) y e ), del numeral 19 del articulo 150; las que ordenen 
participaciones en las rentas nacionales o transferencias de las mismas; las 
que autoricen aportes o suscripciones del Estado a empresas industriales o 
comerciales y las que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o 
tasas nacionales. 
Las Camaras podran introducir modificaciones a los proyectcis presenta- 
dos por el Gobiemo. 
Los proyectos de ley relativos a los tributos iniciaran su tramite en la Ca- 
mara de Representantes y los que se refieran a relaciones internacionales, 
en el Senado". 
El articulo 163 .de la Constitucion preceptua: 

· "Articulo 163. El Presidente de la Republica podra solicitar tramite de ur- 
gencia para cualquier proyecto de ley. En tal caso, la respectiva camara 
debera decidir sobre el mismo dentro del plazo de treinta dias. Aun dentro 
de este lapso, la manifestaci6n de urgencia puede repetirse en todas las 
etapas constitucionales del proyecto. Si el Presidente insistiere en la ur- 
gencia, el proyecto tendra prelaci6n en el orden del dia excluyendo la con- 
sideraci6n de cualquier otro asunto, hasta tanto la respectiva camara o 
comision decida sobre el. 
Si el proyecto de ley a que se refiere el mensaje de urgencia se encuentra 
al estudio de una comision permanente, esta, a solicitud del Gobierno, de- 
liberara conjuntamente con la correspondiente de la otra camara para darle 

. primer debate. 
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De conformidad con Jo establecido por el articulo 154 de la Constituci6n Poli- 
tica, las leyes pueden tener origen en una cualquiera de las dos Camaras. En con- 
sonancia con el citado articulo, el 156 agrega que las !eyes pueden, tambien tener 
origen en· proyectos que presenten la Corte Constitucional, el Consejo Superior 
de la Judicatura, La Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, el Consejo 
Nacional Electoral, el Procurador General de la Nacion y el Contralor General de 
la Republica 'en materias relacionadas con sus funciones. En un mismo orden el 
articulo 155 dispone que "podran presentar proyectos de ley ode reforma consti- 
tucional, un numero de ciudadanos igual o superior' al cinco por ciento del censo 
electoral existente en la fecha respectiva o el treinta por ciento de los concejales o 
diputados del pais". 

El articulo 157 de la Carta, complementario del anterior, fija los requisitos que 
debe cumplir todo proyecto para que llegue a ser ley de la Republica; estos son: 

"l. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle cur- 
so en la comision respectiva. 
2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comision 
permanente de cada camara. El reglamento del congreso determinara los 
casos en los cuales el primer debate se surtira en sesion conjunta de las 
comisiones permanentes de ambas camaras. 
3. Haber sido aprobado en cada camara en segundo debate. 
4. Haber obtenido la sancion del gobiemo". 

· La ley determinara segun dispone el inciso segundo del articulo 142 de la Car- 
ta, el numero de comisiones permanentes y el de sus miembros asi como las ma- 
terias de las que cada una debera ocuparse, "Cuando sesionen conjuntamente las 
Comisiones Constitucionales Permanentes, -agrega la nonna- el quorum deci- 
sorio sera el que se requiera para cada una de las comisiones individualmente 
consideradas". 

i 
1 

LA SALA CONSIDERA Y RESPONDE: 

Del· segundo inciso de este articulo se establece que el mensaje de urgen- 
cia que envia el Gobierno, tiene consecuencias consagradas en la misma 
Constitucion, en el sentido de que si el proyecto Se encuentra al estudio de 
una Comision permanente, esta debera sesionar conjuntamente con la co- 
rrespondiente de la otra Camara. 
Con fundamento en las normas transcritas y teniendo en cuenta que algu- · 
nos proyectos de ley son objeto de sesiones conjuntas por.decision, no del 
Gobiemo sino de las respectivas comisiones y que algunas leyes requieren 
tener origen en una determinada Camara, como ocurre con las. leyes sobre 
tributos (Camara) y relaciones exteriores (Senado), se consulta: 
Puede entenderse que la norma constitucional delarticulo 157, numeral 2, 
constituye una autorizacion tacita para separarse, en los casos citados, del 
procedimiento ordinario que deben seguir los proyectos de ley?. 
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Segun los terminos del articulo 170 de la Ley 5a. de 1992: 

1. Por disposicion constitucional 
2. Por solicitud gubemamental 
3. Por disposicion reglamentaria. 

En cuanto a las sesiones conjuntas por disposicion reglamentaria el numeral 
tercero del articulo 169 de la Ley 5a. de 1992 dispone: 

"En el evento que asi lo propongan las respectivas Comisiones y sean au- 
torizadas por las Mesas Directivas de las Camaras, o con autorizacion de 
una de las Mesas Directivas si se tratare de Comisiones de una misma Ca- 
mara. 

· ·En resoluciones motivad~rs·-se e:x.presarafi lafi·azoiies.qii.e se invocaiq,ara 
proceder de tal manera". 

Especificamente, en cuanto a sesiones integradas se refiere, el Capitulo cuarto 
de la Ley 5a. de 1992, en su articulo 169 establece que las comisiones permanentes 
homologas de una y otra Camara sesionaran conjuntamente: 

En el Capitulo sexto del Titulo TI ya partir del articulo 139 trata del proceso 
legislativo ordinario. Partiendo de su iniciativa en la que reitera lo dispuesto en los 
articulos 154, · 155 y 156 de la Constitucion, se ocupa luego en reglamentar lo 
relativo a los requisitos propios de los proyectos de ley, los debates en plenaria, 
otros aspectos de su tramite y ciertas especialidades en el proceso legislativo ordi- 
nario. 

Por la Ley 5a. de 1992 se expidio "El Reglamento del Congreso; el Senado y 
la Camara de Representantes". Desarrolla en su articulado yen titulos distintos, 
todo lo relacionado con el funcionamiento del Congreso en pleno, las disposicio- 
nes comunes y especiales alSenado, a la Camara de Representantes y de los ser- 
viciosadministrativos." ··-··- ··- - ·· --····------ - 

I 

Ademas, el inciso tercero del articulo 346 de la Carta establece que "las comi- 
siones de asuntos economicos de las dos camaras deliberaran en forma con junta 
para dar primer debate al proyecto de presupuesto de rentas y ley de apropiacio- ,, 
nes . 

El articulo 163 de la misma Constituci6n reglamenta el tramite de urgencia 
.para cualquier proyecto de ley, el cual se debera surtir, cuando a ello hubiere lugar 
a propuesta del Presidente de la Republica, Las comisiones permanentes respecti- 
vas de las dos camaras deliberaran conjuntamente, para darle el primer debate, al 
proyecto respectivo. 

Igualmente, en lo tocante al Plan Nacional de Desarrollo, el articulo 34 l de la 
Carta, considera que las Comisiones de Asuntos Econ6micos se reunan conjunta- 
mente para elaborar el informe que cada Corporacion discutira y evaluara en se- 
sion plenaria. · 
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"La sesion conjunta sera presidida por el Presidente de la respectiva Corni- 
sion senatorial, y como Vicepresidente actuara el Presidente de la Comision 
de la Camara. Cuando se trata del estudio de los proyectos de ley de origen 
privativo en la Camara de Representantes se procedera en sentido contrario". 
"En el termino indicado se presentara la ponencia conjunta, Si ello no fue- 
re posible, el informe radicado en el primer orden sera la base.' En caso de 
duda, resolvera el Presidente" (art. 171 ibidem). 
"Cuando sesionen conjuntamente las Comisiones Constitucionales Perma .. 
nentes, el quorum decisorio sera el que se requiera para cada una de las 
comisiones individualmente consideradas" (art. 172 ibidem). 
"En estos casos, concluido el debate, cada Comisi6n votara por separado" 
(art. 173 ibidem). 

De lo anotado hasta ahora, se tiene entonces que la propia Constitucion men- 
ciona las situaciones en las que las comisiones permanentes de las dos camaras 
deben adelantar sesiones conjuntas, en primer debate, alos proyectos de ley; estas 
son: para el tramite de urgencia (articulo 163) y para tramitar asuntos presupues- 
tales y de planeacion (arts. 341 y 346). 

De lo anterior se sigue que todo proyecto requiere, necesariamente para ser ley, 
de un tramite consistente en cuatro pasos · o etapas asi: un primer debate en la 
Comision Permanente de la Camara ante la cual inicia el tramite; un segundo de- 
bate en la plenaria de la respectiva Camara; luego un primer debate en la Comisi6n 
de la otra Camara para culminar con un debate en la plenaria de esta, 

El literal segundo articulo 157 de la Constituci6n fija los requisitos para que un 
proyecto sea ley. En su numeral segundo faculta al Congreso para que determine, 
en su reglamento, los casos en que el primer debate se adelante en sesion conjunta 
de las comisiones permanentes de ambas Camaras; en tal eventualidad, el quorum 
decisorio sera el que se requiera para cada una de las comisiones individualmente 
consideradas, (Art. 142 de la Carta Politica). 

De los terminos de la citada disposici6n y de las demas que le son concordantes 
no se deduce que pueda suprimirse alguna de las etapas previstas en la misma 
norma y en otras de la Constituci6n; lo que si establece es que para lograr una 
mayor celeridad en el tramite de un determinado proyecto, se pueda recurrir a un 
medio especial, cual es el de reunir a las dos comisiones, la del Senado y la de la 
Camara, con el fin de que, las "deliberaciones" del primer debate, se surtan con- 
juntamente. 

Pero la adopci6n del proyecto no es conjunto como tampoco su votaci6n que 
es separada previo establecimiento del quorum estatutario respectivo. 

"Entre la aprobaci6n del proyecto en una de las Camaras y la iniciacion 
del debate en la otra deberan transcurrir, por lo menos, quince (15) dias, 
salvo que el proyecto haya sido debatido en sesi6n conjunta de las Comi- 
siones Constitucionales, en cuyo caso podra presentarse la simultaneidad 
del segundo debate en cada Camara". (art. 183, inciso segundo ibidem). 
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Los proyectos sobre tributos y sobre relaciones intemacionales se tramitaran 
por el procedimiento legislativo ordinario, con las salvedades establecidas en la 
Constituci6n yen el Reglamento (art. 204 Ley 5a. de 1992). Y las disposiciones 
relativas a dicho procedimiento tienen aplicacion en el "tramite legislativo consti- 
tuyente" en cuanto sean compatibles con las regulaciones constitucionales (art. 
227 ibidem). 

Como requisito sine qua non, todo proyecto para ser ley o acto legislativo debe ser 
aprobado en primer debate en la correspondiente comision permanente en cada Camara. 

Previas las anteriores consideraciones, se da.respuesta a la consulta en los si- 
guientes terminos: 

El articulo 157 de la Constituci6n Politica fija los requisitos y sefiala el 
procedimiento que se debe seguir en todo proyecto para que pueda con- 
vertirse en ley de la Republica. 
El texto del numeral segundo no constituye "una autorizacion tacita" para 
sustraerse del procedimiento ordinario que deben seguir las proyectos, fi- 
jado en la Constituci6n yen desarrollo de esta, en la ley. · 
El Reglamento del Congreso (Art. 164) desarrolla la manera como, en· 
ciertos casos, se puedan adelantar en sesi6n conjunta, y en primer debate 
las deliberaciones, pero cifiendose al quorum estatutario en cada comisi6n 
y cumpliendo con su votacion separada. 
Especificamente, los casos sobre relaciones internacionales y tributos, ten- 
dran que iniciar su tramite ante el Senado y la .Camara de Representantes 
respectivamente pero cumpliendo con los debates en las comisiones per- 
manentes de una y otra Camara y luego en la plenaria tal coma se estable- 
ce en la Constituci6n. 
No obstante, el primer debate podra adelantarse conjuntamente siempre y 
cuando lo propongan las respectivas comisiones y medie la autorizacion 
de las Mesas Directivas de ambas Cameras. En el desarrollo de tales deli- 
beraciones debera tenerse en cuenta que el quorum decisorio sera el que 
se requiera para cada una de las comisiones individualmente consideradas. 
Concluido el debate se votara por separado. 

En los anterioresterminos se absuelve la consultaformulada por el sefior Mi- 
nistro de Gobiemo. 

Transcribase, en sendas copias autenticas a los sefiores Ministro de Gobiemo 
y Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica. 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala; Humberto Mora Osejo, Javier 
Henao Hidron, Roberto Suarez Franco, 

- ----Eliiab~iliCastro Reyes; SecretanaTa Sala. 

Autorizada ~u publicaci6n el 12 de diciembre de 1992. 
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El Senor Ministro de Gobiemo, Humberto de La Calle Lombana formula a la 
Sala la siguiente consulta: 

"El Ministro de Gobiemo desea conocer el concepto de esa Honorable Sa- 
la, relacionado con los concejales que vienen ejerciendo sus cargos y aspi- 
ran a ser elegidos Congresistas, Gobernadores, Diputados o Alcaldes. 

Los concejales elegidos para el periodo 1992-1994 que aspiren a ser 
elegidos Congresistas o Gobernadores, deben renunciar a su investidu- 
ra y separarse del cargo, antes de la f echa prevista para la respectiva 
luscrlpcion de candidaturas siempre que la Iey que expida el regimen 
de inhabilidades e incompatibilidades con fundarnento en el articulo 

. 293 de la C..P. no disponga cosa diferente. Los Concejales elegidos para 
el periodo 1992-1994 que asplren a su reelecclon o a ser elegidos Alcal- 
des o Diputados no requieren separarse del cargo para inscribirse co- 
mo candidates porque los periodos respectivos no se superponen ni 
siquiera parcialmente. Los diputados que pretendan ser elegidos Con- 
gresistas o Gobernadores, mientras que se explde la ley que regule sus 
inhabilidades, deben presentar renuncia y retirarse del cargo antes de 
la fecha prevista para poder inscribir su candidatura. Los Diputados 
elegidos para el periodo 1992-1994 que asplren a su reelecclon o a ser 
elegidos alcaldes o concejales no requieren renunciar a su investidura 
para efectos de inscribir su candidatura. 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Santafe de Bogota, D.C. 
catorce (14) de diciembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Consejero Ponente: Doctor Jaime Betancur Cuartas 

Radicaci6n No. 483 

Referenda: Inhabilidades de concejales y diputados que aspiren a cargos de elec- 
ci6n popular. 

i 
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1.- La Carta Politica expedida en 1991, defirio a la ley la determinacion de las 
inhabilidades e incompatibilidades de los concejales, disposiciones que aun no 
ban sido expedidas por el Congreso de la Republica. 

2.- Sin embargo, para establecer si los concejales elegidos para el periodo 
1992-1994 pueden aspirar a ser elegidos .Congresistas, Gobernadores, Diputados 
o Alcaldes, es necesario analizar las inhabilidades para ejercer cada uno de estos 
cargos publicos. 

El numeral 80. del articulo 179 de la Constitucion Politica dispone: "80. Nadie 
podra ser elegido para mas de una corporacion o cargo, si los respectivos periodos 
coinciden en el tiempo, asi sea parcialmente". · 

Se aprecia a simple vista, como la norma se encuentra mal ubicada, en el cuer- 
po del articulado constitucional; en efecto, la prohibicion que se contempla en ella 

_ .se aplica a todo ciudadano .colombiano, sin distincion alguna, que aspire a ser 
miembro de corporaciones publicas. Y no solo a los congresistas (tema del cual se 
ocupa el Capitulo VI, Titulo IV de la carta); vale decir, que todo ciudadano que 
aspire a ser Senador, Representante a la Camara, Diputado a la Asamblea, Conce- 
jal o en general a toda corporacion o cargo publico con periodo fijo determinado 

LA SALA CONSIDERA: 

. . 
... "En conclusion la Sala considera que, de conformidad con el numeral 
80. del articulo 179 y con el articulo transitorio 2o. de la Constitucion, y 
sin perjuicio de las demas inhabilidades e incompatibilidades previstas por 
la misma Constitucion y la ley, los diputados y concejales que ostentan di- 
cha investidura, pueden aspirar a ser elegidos congresistas en elecciones 
convocadas para el 27 de octubre de 1991, siempre que renuncien a su in- 
vestidura, y haya sido aceptada la renuncia antes de la fecha de la corres- 

. pondiente inscripcion de candidaturas para congresistas". 
No obstante lo anterior, un gran mimero de los concejales del pais tiene 
interes · en conocer con mayor precision, las inhabilidades que puedan te- 
ner para aspirar en las proximas elecciones a diferentes cargos, razon por 
la cual se consulta: 
"Los concejales elegidos para el periodo 1992-1994, que aspiren a Con- 
gresistasrGobernadores; · Diputados o Alcaldes; con- que · anticipacion de- 
ben presentar su renuncia y la misma series admitida? 
Las inhabilidades para los Diputadosse encontraban establecidas en el ar- 
ticulo 108 de la anterior constitucion, luego los elegidos para el periodo 
1992-1994, que aspiren a Congresistas, Gobernadores o Alcaldes, con que 
anticipacion deben presentar su renuncia y la misma series admitida?". 

El Consejo de Estado, a traves de su Sala de Consulta y Servicio Civil, en 
concepto emitido el 25 de julio de 1991, respondio a una consulta hecha 
por este Ministerio, en relacion con los concejales y diputados que venian 
ejerciendo sus cargos correspondientes al periodo 1990-1992 y que aspira- 
ban a ser elegidos Congresistas, cuyo aparte se transcribe: 
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a) Los miembros del Congreso elegidos el 27 de octubre de 1991, terminan su 
periodo el 19 dejulio de 1994 (art. 19, transitorio de la Constituci6n). 

b) Los Gobemadores elegidos el 27 de octubre de 1992, extienden su periodo 
hasta el 2 de enero de 1995 (Art. 303 y 16 transitorio de la Constituci6n). 

c) Los Alcaldes elegidos en 1992, terminan su periodo el 31 de diciembre de 
1994 (Articulo 19 transitorio de la Constitucion). 

En consecuencia: Los Concejales o Diputados que actualmente ejerzan su car- 
go y aspiren a ser miembros del Congreso, a ser Gobemadores o Alcaldes deberan 
estarse a lo siguiente: · 

a) Si aspiran a ser miembros del Congreso de la Republica, tienen que dejar el 
cargo antes de efectuar la inscripcion correspondiente. 

b) Si un concejal aspira a ser Diputado a la Asamblea Departamental, no tiene 
que retirarse del cargo de Concejal, por cuanto los periodos correspondientes a los 
cargos finalizan el mismo dia, vale decir, no coinciden. Lo propio ocurre si es el 
Diputado quien aspira a ser Concejal. 

c) Para ser Gobemador se presenta una situaci6n semejante a la de la elecci6n 
de Congresista. El Diputado o el Concejal que se halle ejerciendo elcargo, tendra 
que retirarse del mismo antes de la inscripci6n para las inscripciones de Gobema- 
dor. 

Por lo demas de acuerdo a las normas constitucionales vigentes se tiene que el 
periodo de los actuales diputados y concejales termina el 31 de diciembre de 1994 
(art. 19, transitorio de la Constitucion); con respecto a los otros cargos yen rela- 
ci6n con su periodo, se tiene: 

-por la constitucion o por la ley no puede hallarse dentro de ninguna de las situa- 
ciones previstas por el numeral 80. del articulo 179 de la Constituci6n. Por consi- 
guiente: 

.., La norma, como esta redactada, comprende a todo ciudadano colombiano, sin 
distinci6n. 

- Consagra una prohibicion de caracter constitucional para ser "elegido" en 
corporaciones publicas, El acto electoral es de naturaleza compleja por cuanto 
comprende la inscripcion y la elecci6n. 

- La prohibicion se concreta a ser elegido para dos o mas corporaciones, para 
un cargo y una corporaci6n o para dos cargos simultaneamente, pero en todo caso 
se refiere a cargos que tengan periodo fijo, 

- La prohibicion no contempla el caso de reelecci6n para miembros de corpo- 
raciones publicas que aspiren a ello, motivo por el cual no es aplicable para esta 
eventualidad. 
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r: ·, 

Pero algunos cargos implican el ejercicio de autoridad civil. Tal es el caso de 
los Jueces y Magistrados, de los Miembrosdel Consejo Superiof 1e la Judicatura 
y de los Consejos Seccionales de la Judicatura que, con fufidamento en la Consti- 
tucion, organice la ley, de! Fiscal General y de los demas empleos con autoridad 
de la Fiscalia General". 

c) Los cargos con autoridad militar son todos los que, pertenecen a la fuerza 
publica; segun el articulo 216 de la Constituci6n, tienenjerarquia y mando militar. 

d) La autoridad civil corresponde, en principio, a todos los cargos cuyas fun- 
ciones no implican ejercicio de autoridad militar. 1 

Al respecto la Sala precisa su criterio expuesto en concepto de lo. de octubre 
de 1992 en el sentido de que el Concejal o Diputado que aspire a ser elegido para 
otra corporaci6n o cargo publico, debe renunciar a su investidura y que la renun- 
cia, sea aceptada, con anterioridad a la fecha de su candidatura, siempre, que los 
respectivos periodos coincidan en el tiempo asi sea parcialmente. Se exceptuan los 
casos en los cuales los respectivos periodos no coincidan ni siquiera parcialmente, 
como en el caso en el que el Concejal o Diputado aspira a su reelecci6n. 

3.-, El articulo 179, mimero 2 de la Constitucion, dispone que no podran ser 
Congresistas "quienes hubieren ejercido como empleados publicos.jurisdiccion o 
autoridad politica, civil, administrativa o militar, dentro de los doce meses anterio- 
res a Ia fecha de la eleccion". Sohre este aspecto la Sala ha expresado su criterio 
en conceptos de 5 de noviembre de 1991 y lo. de octubre de 1992 (radicaciones 
413 y 463), en el sentido de sefialar que los cargos con autoridad a que se refiere 
la Constitucion, tienen las siguientes caracteristicas: · 

a) Los cargos con autoridad politica, son los que exclusivamente ataiien al ma- 
nejo del Estado, como los de Presidente de la Republica, Ministros y Directores de 
Departamentos Administrativos que integran el Gobiemo. 

b) Los cargos con .autoridad Administrativa son todos los que corresponden a 
la Administracion Nacional, Departamental y Municipal incluidos los organos 
electorales y de control, que impliquen poderes decisorios, de mando o imposici6n 
sobre los subordinados o la sociedad. Tales son, por ejemplo, los cargos de Direc- 
tores o Gerentes de Establecimientos Publicos y Empresas Industriales y Comer- 
ciales del Estado, de los . departamentos y municipios; Gobemadores 
departamentales y municipales, Procurador General de la Nacion, Defensor del 
Pueblo, Miembro del Consejo Nacional Electoral y Registrador Nacional del Es- 
tado Civil. 

d) Para llegar a ser Alcalde, los actuates Concejales o Diputados no estan obli- 
gados a retirarse de sus cargos en la fecha de inscripcion por cuanto su periodo 
vence el mismo dia que el Alcalde; por tal motivo no se superponen. 

e) El Concejal o Diputado que aspire a la reelecci6n no queda comprendido 
dentro de las inhabilidades previstas por el articulo 179 numeral 80. de la Consti- 
tuci6n. 
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Pero el articulo 304, inciso segundo, determina que el regimen de inhabilidades 
e incompatibilidades de los gobemadores "no sera menos estricto que el estable- 
cido para el Presidente de la Republica", lo que implica que esas disposiciones le 
seran aplicadas como minimo a los Gobernadores, ' 

Asi se tiene que el articulo 197 de la Carta Fundamental ordena que no podra 
ser Presidente de la Republica, entre otros motivos, quien hubiere ejercidola pre- 
sidencia, ni el ciudadano que un afio antes de la eleccion haya ejercido cualquiera 
de los siguientes cargos: 

"Magistrado de la Corte Suprema de Justicia, o de la Corte Constitucional, 
Consejero de Estado o miembro del Consejo Nacional Electoral, o del Consejo 
Superior de la Judicatura, Ministro del Despacho, Procurador General de la Na- 
cion, Defensor del Pueblo, Contralor General de la Republica, Fiscal General de 
la Nacion, Registrador Nacional del Estado Civil, Director de Departamento Ad- 
ministrativo, Gobernador de Departamento o Alcalde mayor de Santa Fe de Bo- 
gota". 

Como puede observarse, en la norma transcrita no esta sefialado el cargo de 
concejal, lo que permite concluir que mientras no se expida la ley que especifica- 
mente fije las inhabilidades para ser elegido gobemador, los concejales pueden 
serlo, con la condici6n de que se retiren del cargo antes de la fecha prevista para 
la inscripci6n de candidato a la gobernacion. 

6.- En relacion con las inhabilidades para ser candidato y eiegido alcalde, la 
Sala expres6 su criteria en el citado concepto de 1 o. de octubre de 1992 (radica- 
ci6n 463) y sostuvo que: "se observa que las normas legales que ban fijado los 
regimenes de inhabilidades para elegir concejales Y alcaldes se encuentran vigen- 
tes porque no son contrarias a las disposiciones constitucionales". 

"La ley 49 de 1987, que modifico la ley 78 de 1986, establece en su articulo 
So. letra e), que no podra ser elegido ni designado alcalde quien ' ... dentro de los 
tres (3) meses anteriores a la eleccion se haya desempefiado como empleado ofi- 
cial...' 1 

- 
' 

"4" .- De lo anterior se puede concluir que los concejales son servidores publi- 
cos que no tienen autoridad civil, politica, administrativa o military, poi lo mismo, 
mientras no se expida la ley que sefiale sus incompatibilidades, no existe prohibi- 
ci6n para que sean elegidos congresistas, con la sola salvedad de que para aspirar 
a dicha elecci6n deben renunciar a sus cargos y una vez aceptadas estas, pueden 
inscribirse validamente como candidatos al Congreso, en cumplimiento de lo dis- 
puesto par el art. 179, mimero 8, de la Constituci6n que dispone que "nadie podra 
ser elegido para mas de una corporaci6n o cargo publico ... , si los respectivos pe- 
riodos coinciden en el tiempo, asi sea parcialmente". · 

"5".- El inciso segundo, del articulo 303 de la Constitucion Nacional dispone 
que la ley fijara las inhabilidades para ser elegido gobemador; sin embargo, hasta 
el momento dicho regimen no ha sido expedido por el Congreso. · 

) 
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Con fundamento en las anteriores consideraciones la Sala absuelve los interro- 
gantes formulados por el senor Ministro de Gobietno: 

1.- Los concejales elegidos para el periodo 1992-1994 que aspiren a ser elegi- 
dos congresistas o Gobernadores, deben renunciar a su investidura y separarse del 
cargo, antes de la fecha prevista para la respectiva inscripcion de candidaturas, 
siempre que la· ley que expida el regimen de inhabilidades e incompatibilidades 
con fundamentoen el articulo 293 de la Constituci6n Politica no disponga cosa 
diferente. 

Los Concejales elegidos para el periodo 1992-1994 que aspiren a su reelecci6n 
o a ser elegidos Alcaldes o diputados no requieren separarse del cargo para inscri- 
birse come candidatos porque los periodosrespectivos no se superponen ni siquie- 
ra parcialmente. · 

10.- Como el articulo 299 'incise 3o. de la Constitucion dispone que los diputa- 
dos no tienen la calidad de funcionarios publicos a estos no les son aplicables las 
inhabilidades prescritas de los empleados oficiales, particularmente en cuanto im- 
ponen la obligaci6n de retirarse del cargo con una determinada antelaci6n a la 
fecha de las elecciones. · 

9.-El art. 180 de la norma suprema, fija las incompatibilidades de los Congre- 
sistas, extensivas a los diputados por virtud del articulo 299, iriciso 3o., dentro de 
los cuales; el numeral 10, dispone que ellos no podran "desempefiar cargo o em- 
pleo publico o privado", prohibicion que tendra vigencia "durante el periodo cons- 
titucional respectivo" . y "en caso de renuncia se mantendran durante el afio 
siguiente a su aceptacion, si el lapso que faltare para el vencimiento del periodo 
fuere superior". 

8.- De otra parte, en relaci6n con las incompatibilidades de los diputados para 
ser elegidos congresistas, Gobemadores o Alcaldes, se debe aplicar el mismo cri- 
terio expuesto sobre sus inhabilidades de manera que, mientras el legislador deter- 
mina su regimen de incompatibilidades se les debe aplicar como minimo el 
previsto para los congresistas en los articulos 180 y 181 de la Constitucion N acio- 
nal. 

"Estas prohibiciones a diferencia de las analizadas se refieren en forma gene- 
rica a Empleados Oficiales, que puedan ser empleados publicos, con o sin autori- 
dad politica, civil, militar o administrativa, o trabajadores· oficiales .. De donde se 
deduce que cualquier persona que ostente di cha calidad esta .inhabilitada para ser 
elegida concejal o alcalde ... ". 

7.- Como el articulo 312 inciso 2o. de la Constitucion dispone que los conce- 
jales no son empleados publicos, no les es aplicable la inhabilidad prescrita por el . 
articulo 5o. letra e) de la ley 49 de 1987, pues esta se refiere especificamente a 
empleados oficiales. Por consiguiente, los concejales para ser candidatos a Alcal- 
des, no tienen que separarse del cargo con tres meses de anticipaci6n a la fecha de 
la eleccion, 
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2.- Los Diputados que pretendan ser elegidos congresistas, Gobernadores, 
mientras se expide la ley que regule sus inhabilidades, deben presentar renuncia y 
retirarse del cargo, antes de la fecha prevista para poder inscribir su candidatura. 

Los Diputados elegidos para el periodo 1992-1994 que aspiren a su reeleccion 
o a ser elegidos alcaldes o concejales no requieren renunciar: a su investidura para 
efectos de inscribir su candidatura. 

En los anteriores terminos se da respuesta a la consulta formulada por el seiior 
Ministro de Gobiemo. 

· Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala; Humberto Mora Osejo, Javier 
Henao Hidron, Roberto Suarez Franco, 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria. 
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Las Contralorias departamentales, distritales y municipales son res- 
pectivamente, dependencias de los departamentos, distritos y munici- 
pios y tienen autonomia administrativa y presupuestal para el ejercicio 
de sos funciones. Pero ello no significa que los contralores departamen- 

, tales, distritales y municipales puedan nombrar y remover libreiilente 
a sus empleados. Por el contrario segun los articulos268, numero 10, y 
272, inciso 60. los empleados de las contralorias departamentales, dis- 
tritales y municipales deben ser designados por el sistema de merite y 
pertenecer a la carrera administrativa que prescribe la ley. Los contra- 
tos que interesen a las menclonadas contralorias deben celebrarse me- 
diante el correspondiente gobernador o alcalde debidamente 
autorizado por ordenanza departamental o acuerdo municipal. Sin em- · 
bargo, la Constltuclen excepcionalmente faculta a los contralores de- 
partamentales, distritales y municipales, siempre que medie 
autorizacien legal para "contratar con empresas privadas colombianas 
el ejercicio de la vigilancia fiscal". En este caso excepcional el contra- 
lor, departamental, distrital o municipal, contrata segun el caso, en re- 
presentackin del departamento, del distrito o del municipio. Los 
contralores departamentales, distritales o municipales no pueden cele- 
brar ningun otro contrato en representacion, respectivamente, de los 
departamentos, distritos y municipios. La autonomia presupuestal y 
administrativa de las contralorias departamentales, distritales y muni- 

. cipales no significa que tengan o que se les deba reconocer personeria 
juridica, sino que los recursos necesarios para su funcionamiento de- 
ben ser manejados directa o exclusivamente por cada una de esas enti- 
dades y que ellas deben ejercer sus funciones sin ninguna injerencia 
extraiia de entidad, organo o funcionario. · 

CONTRALORIA DEPARTAMENTAL/CONTRALORIA DISTRITAL/ 
CONTRALORIA MUNICIPAL/AUTONOMIA ADMINISTRATIVA/ AU- 
TONOMIA PRESUPUESTAL/CONTRATO DE VIGILANCIA FISCAL- 
Autorizaci6n Legal/PERSONERIA JURIDICA-Inexistencia/ CONTROL 
FISCAL. 
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lo.) El articulo 267, inciso 4o, de la Constitucion dispone que la Contraloria 
General de la Republica "es una entidad de caracter tecnico con autonomia admi- 
nistrativa y presupuestal" y que "no tendra funciones administrativas distintas de 
las inherentes a su propia organizacion". 

LA SALA CONSIDERA: 

; .... 

Se absuelve la consul ta que el seiior Ministro de Gobierno hace a la Sala en los 
siguientes terminos textuales: 

"1.- Partiendo de la base de que las Contralorias Departamentales y Muni- 
cipales, constitucionalmente tienen autonomia Administrativa y Presu- 
puestal, pueden administrar su personal nombrado y removiendo por 
necesidades del servicio los empleados a su cargo?. 
2.- Pueden los contralores celebrar los contratos que requieran para el 
cumplimiento de sus funciones?. 0 requieren de una ley expresa que les 
reconozca la facultad de contratar con cargo a su presupuesto?. 
3.- La facultad de contratar con empresas privadas colombianas el ejerci- 
cio de la funcion fiscal, implica que solo pueden las Contralorias Departa- 
mentales y Municipales celebrar esta clase de contratos", 
4.- Si tienen personeria juridica, podrian las Contralorias directamente 
exigir ante la justicia el cumplimiento o la indemnizacion de un contrato, 
o ser demandadas para que indemnicen poi hechos realizados por estos 
organismos?. 
5.- Si las Contralorias Departamentales y Municipales son organismos de 
control fiscal que constitucionalmente se les confiere autonomia adminis- 
trativa y presupuestal, y la conclusion de esa H. Sala es que ho tienen fa- 
cultad para contratar, en que consiste dicha autonomia?. 
6.- Siendo que los articulos 300, No. 9° y 313 de la Constitucion Politica, 
seiialan como atribucion de las Asambleas y Concejos "autorizar a los Go- 
bernadores y Alcaldes para celebrar contratos", y que dentro del proceso 
de contratacion es menester la previa autorizacion de la respectiva corpo- 
racion, en caso de que las Contralorias contraten el ejercicio de la funcion 
fiscal conforme a la ley, requeririan la autorizacion del Concejo o Asam- 
blea segun el caso?", 

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Bogota, D.C., once (11) de 
diciembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Consejero Ponente: Doctor Humberto Mora Osejo. 

RADICACION No. 485. Ref.: Consulta sobre autonomia administrativa y presu- 
puestal de las Contralorias Departamentales y Municipales (Articulo 272 de la 
ConstitucionPolitica), 
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3o.) Las contralorias departamentales son dependencias de los correspondien- 
tes departamentos y las distritales y municipales de los respectivos distritos y mu- 
nicipios .. 

· Ademas, el articulo 272, inciso Jo., de la Constitucion prescribe que "corres- 
ponde a las asambleas y a los concejos distritales y municipales organizar las res- 
pectivas contralorias como entidades tecnicas .dotadas de autonomia 
administrativa y presupuestal". 

De manera que la Constitucion dispone que las contralorias nacional, departa- 
mentales, distritales y municipales se organicen como entidades tecnicas, con au- · 
tonomia administrativa y presupuestal, sin otras funciones administrativas que las 
necesarias para su organizacion, 

2o.) Segun el articulo 272, inciso 60., de la Constituci6n, "las contralorias de- 
partamentales, distritales y municipal es ejerceran, en el ambito de su jurisdiccion, 
las funciones atribuidas al Contralor General de la Republica en el articulo 268 "y 
podran, segun lo autorice la ley, contratar con empresas privadas colombianas el 
ejercicio de la vigilancia fiscal". 

La Constitucion atribuye a la Contraloria General de la Republica "la vigilan- 
cia de la gestion fiscal y el control de resultado de la administracion" (articulos 
119 y 267). Ademas, el articulo 268 del mismo estatuto faculta al Contralor Gene- 
ral de la Republica, entre. otras materias, para "prescribir los metodos.y laforma 
de rendir cuentas los responsables del manejo de fondos y bienes de la Nacion" y 
"los criterios de evaluacion financiera, operativa y de resultados que deban seguir- 
se"; "revisar y fenecer las cuentas que deben llevar los responsables del erario y 
determinar el grado de eficiencia, eficacia y economia con que hayan obrado"; 
solicitar "informes sobre su gestion fiscal a los empleados oficiales de cualquier 
orden ya toda persona o entidad publica o privada que administre fondos o bienes 
de la Nacion"; determinar "la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, 
imponer las sanciones pecuniarias que sean del caso, recaudar su monto y ejercer 
la jurisdiccion coactiva sobre los alcances deducidos de la misma"; verificar y 
conceptuar sobre la calidad e idoneidad del control interno "de los organismos y 
entidades del Estado"; promover, ante las autoridades competentes las investi- 
gaciones penales y disciplinarias "contra quienes hayan causado perjuicio a los 
intereses patrimoniales del Estado" y pedir "verdad sabida y buena fe guardada", 
la suspension de los funcionarios investigados mientras culminan los correspon- 
dientes procesos; "presentar proyectos de ley relativos al regimen de control fiscal 
y a la organizacion y funcionamiento de la Contraloria General" y "proveer me- 
diante concurso publico los empleos de su dependencia que haya creado la ley. 
Esta determinara un regimen especial de carrera administrativa para la seleccion, 
promoci6n y retiro de Jos funcionarios de la Contraloria ... ". 

De manera que a los contralores departamentales, distritales y municipales co- 
rresponden, con las variantes propias de cada cargo, las funciones, antes indicadas, 
que el articulo 268 de la Constitucion atribuye al Contralor General de la Republi- 

· ca .. 
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Los departamentos, distritos y municipios son personas juridicas de Derecho 
Publico (articulo 80 de la ley 153 de 1887), cuyos representantes son los corres- 
pondientes gobemadores y alcaldes (articulos 303, inciso lo., y 315, mnnero 3, de 
la Constituci6n). 

Las contralorias, por el contrario, como entidades que pertenecen a los depar- 
tamentos, distritos y municipios, no tienen ni podrian tener personeria juridica. 

4o.) Por consiguiente, como las contralorias no tienen personeria juridica, no 
pueden directamente celebrar contratos, sino mediante los representantes legales 
de los departamentos, distritos y municipios, gobemadores o alcaldes, segun el 
caso, debidamente autorizados por ordenanzas departamentales o acuerdos.muni- 
cipales (articulos 300, numeroS, y 313, numero 3, de la Constituci6n). 

Sin embargo, el articulo 272, inciso 5o., de la Constituci6n excepcionalmente 
faculta a los contralores departamentales, distritales y municipales, mediante au- 
torizaci6n legal, para "contratar con empresas privadas colombianas el ejercicio 
de la vigilancia fiscal", del mismo modo como el articulo 267, inciso 2o., del 
mencionado estatuto contempla que la ley "podra autorizar que, en casos especia- 
les" la vigilancia de la gestion fiscal que incumbe a la Contraloria General de la 
Republica "se realice por empresas privadas colombianas escogidas por concurso 
publico de meritos, y contratadas previo concepto del Consejo de Estado". Solo 
que esta singular y extrafia atribuci6n, en el caso de los contralores departamenta- 
les, distritales y n1unicipales, se podria ejercer directamente, sin previo concurso 
ni dictamen de ninguna entidad, a menos que la ley exija iguales o parecidos re- 
quisitos. 

Estos contratos excepcionales se celebran por los contralores, mediante autori- 
zaci6n legal, en representaci6n del correspondiente departamento, distrito o muni- 
c1p10. 

So.) Segun el articulo 272, inciso 3o., "corresponde a las asambleas y a los 
concejos distritales y municipales organizar las respectivas contralorias como en- 
tidades tecnicas dotadas de autonomia administrativa y presupuestal". 

De este modo la Constitucion prescribe que la ordenanza departamental o el . 
acuerdo distrital o municipal que organice Iacontraloria debe dotarla de la estruc- 
tura y del personal indispensable para el cumplimiento de las funciones que le 
corresponden; asignarle el presupuesto necesario para su normal funcionamiento 
y disponer que los gastos se ordenen por la misma entidad y que las funciones que 

J le corresponden debe ejercerlas con absoluta independencia, sin injerencia de nin- - 
, guna entidad o funcionario. 

60.) El articulo 268, mimero 10, de la Constituci6n =-que, como se expuso, es 
aplicablea las contralorias departamentales y municipales=. dispone que super- 
sonal debe ser provisto por el sistema de merito y pertenecer a la carrera adminis- 
trativa dispuestapor la ley. Ademas, segun el articulo 125 de la Constituci6n, "los 
empleos de los 6rganos y entidades del Estado son de carrera .. Se exceptuan los de 
eleccion popular, los de libre nombramiento y remocion, los trabajadores oficiales 
y los demas que determine la ley. Los funcionarios, cuyo sistema de nombramien- 
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lo.) Las contralorias departamentales, distritales y municipales son, respecti- 
vamente, dependencias de los departamentos, distritos y municipios y tienen au- 
tonomia administrativa y presupuestal para el ejercicio de sus funciones. Pero ello 
no significa que los contralores departamentales, distritales y municipales pueden 
nombrar y remover libremente a sus empleados. Por el contrario, segun los articu- 
los 268, mimero J 0, y 272, inciso 60., los empleados de las contralorias departa- 
mentales, distritales y municipales deben ser designados por el sistema de merito 
y pertenecer a la carrera administrativa que prescriba la ley. / 

2o.) Las contralorias departamentales, distritales y municipales pertenecen, en 
su orden, a las personas juridicas de Derecho Publico denominadas departamen- 
tos, distritos y municipios. Por consiguiente, los contratos que interesen a las men- 
cionadas contralorias deben celebrarse mediante el correspondiertte gobernador o 
alcalde, debidamente autorizado por ordenanza departamental o acuerdo distrital 
o municipal. 

Sin embargo, la Constituci6n excepcionalmente faculta a los contralores depar- 
tamentales, distritales y municipales, siempre que medie autorizaci6n Iegal, para 
"contratar con empresas privadas colombianas el ejercicio de la vigilancia fiscal". 
En este caso excepcional, el contralor, departamental, distrital o municipal, con- 
trata, segun el caso, en representaci6n del departamento, del distrito o del munici- 
pio. Los contralores departamentales, distritales y municipales no pueden celebrar 
ningun otro contrato en representaci6n, respectivamente, de los departamentos, 
distritos y' muriicipios. · 

3o.) Los gobernadores y los alcaldes representan, respectivamente, a los depar- 
tamentos, distritos y municipios en los juicios o procesos en que estos sean partes 
como demandantes, demandados o terceros intervinientes. Los contralores no tie- 
nen la representaci6njudicial de las mencionadas entidades. 

4o.) La autonomia presupuestal y administrativa de las contralorias departa- 
mentales, distritales Y. municipal es no significa quetengan o que se les deba reco- 
nocer personeriajuridica, sino que los recursos necesarios para su funcionamiento 
deben ser manejados directa o exclusivamente por cada una de esas entidades y 
que ellas deben ejercer sus funciones sin ninguna injerencia extrafia de entidad, 
6rgano o funcionario. 

CON FUND.AMENTO EN LQ EXPUESTO LA SAL RESPONDE: 

to no haya sido determinado por la Constituci6n o la ley, seran nombrados par 
concurso publico ... ". 

De manera que los contralores departamentales, distritales y municipal es que, 
segun el articulo 272, inciso 4o., de la Constitucion, son elegidos, respectivamen- 
te, por las asambleas departamentales y los concejos municipales, segun los arti- 
culos 125, 268, numero 10, y 272, inciso 60., de la Constituci6n, deben proveer los. 
empleos de su dependencia mediante concurso publico y ellos deben pertenecer a 
la carrera adrninistrativa que organice la ley. 

SALA DE CONSULT A 
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5o.) Los contraiores, departamentales, distritales y municipales, para ejercer la 
facultad excepcional que les confiere la Constituci6n (articulo 272, inciso 60.), de 
contratar, mediante autorizacion legal, "con empresas privadas colombianas el 
ejercicio de la vigilancia fiscal", no requieren autorizacion especial de ordenanza 
departamental o acuerdo municipal: la Constitucion solo exige que medie autori- 
zacion legal. 

Transcribase, en sendas copias autenticas, a los sefiores Ministro de Gobierno 
y Secretario Juridico de la Presidencia de fa Republica, 

Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala; Javier Henao Hidron.Humber- 
to Mora Osejo, con salvamento de voto, Roberto Suarez Franco, 

Elizabeth Castro R, Secretaria. 
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Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Santafe de Bogota, D.C., 
doce (12) de noviembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Consejero Ponente: Javier Henao Hidron 

REF: Consulta sobre los criterios de distribucion de las regalias provenientes 
de la explotacion de los recursos naturales no renovables. 

Radicaci6n No. 476. 

· ·EJsefiot Ministro de Minas y Energia, doctor Guiao Nule Amin, luego de ilus- 
trar a la Sala sobre las normas legates que fijan los criterios y porcentajes de dis- 
tribucion de las regalias pagadas par la explotacion de las recursos naturales no 
renovables - menciona los casos relacionados con el Carbon, las Esmeraldas, el 

La vohintad expresada en la Constitucien consiste en que la totalidad 
de las regalias causadas por la explotachin en el terrltorlo del Estado 
de los recursos naturales no renovables sean entregados a los departa- 
mentos y municipios y, en su caso "a los distritos y territorios indige- 
nas, las unas dlrectamente a aquellas entldadesterrltorlales en donde 
se adelantan las explotaciones, y las otras, que hoy en dia corresponde 
al porcentaje asignado a la Nacion a traves del Fondo Nacional de Re- 
galias. Se procura instaurar una politica de descentrallzacion de los di- 
neros prevenientes de las regalias y compensaciones causadas a favor 
del Estado por la explotacien de los recursos naturales no.renovables, 
de manera que al beneficiar a los departamentos y municipios, estas 
entidades dispongan de recursos financieros adicionales par impulsar 
su desarrollo. Hasta que se haga el debido desarrollo legal de los crite- · 
rios consagrados en los articulos 360 y 361 de la Constitucien, Ia Sala 
considera que las normas legales sobre distribucien de regalias, vigen- 
tes en la fecha de expedicion de la Nueva Carta Politica, prolongan sus 
efectos juridicos y deben ser aplicadas en su integridad. 

EXPLOTACION DE RECURSOS NATURALES NO RENOV ABLES/RE- 
GALIAS- Distribuci6n/FONDO NACIONAL DE REGALIAS-Beneficiarios . 
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b. · Que su explotacion causara a favor del Estado, una contraprestaci6n 
economica a. titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o 
compensacion que se pacte; 

I.- Antecedentes legales.- En Colombia ha sido tradicionalmente la ley, cuyas 
disposiciones se encuentran contenidas de manera particular en el Codigo de Mi- 
nas y en el Codigo, de Petroleos, la encargada de fijar los porcentajes de distribu- 

. cion de las regalias provenientes de la explotacion de los recursos naturales no 
renovables. 

· De la destinacion de las regalias de pequefia, mediana y gran mineria, asi como 
de las provenientes de la explotacion del carbon, de las emeraldas, del niquel, del 
hierro, del cloruro de sodio, .de conformidad con el Codigo de Minas y otras dis- 
posiciones, participan la Nacion, los departamentos y los municipios productores, 
Corporaciones Regionales, Fondos de Fomento Minero y empresas industriales y 
comerciales del Estado titulares de aportes mineros; y de la reparticion de las re- 
galias provenientes de la explotacion de hidrocarburos, segun el Codigo de Petro- 
leos y numerosos decretos, participan entidades tales como la Nacion, los 
departamentos y municipios productores, ECOPETROL, los Consejos Regionales 
de Planificacion y las Corporaciones Regionales. 

Los beneficiarios de las regalias causadas por la explotaci6n de los recursos 
naturales no renovables son, por tanto, la Nacion, entidades territoriales y otras 
entidades u organizaciones de diversa naturalezajuridica. Todo de acuerdo con las 
disposiciones legales expedidas con anterioridad a la vigencia de la Constituci6n 
de 1991. 

II.- Nuevos criterios constitucionales.- La nueva Constitucion politica, en su 
articulo 360, regulade manera general los aspectos fundamentales en relacion con 
los recursos naturales no renovables, y asi dispone: 

a. Que la ley determinara las condiciones para la explotacion de dichos re- 
cursos; 

j 

l 

LA SALA CONSIDERA Y RESPONDE: 

1. Debe entenderse que se mantiene la vigencia juridica de las leyes que 
determinan · 1a distribucion de las regalias causadas por la explotacion de 
los recursos naturales no renovables hasta tanto expida el legislador la 
normatividad relacionada con el Fonda Nacional de Regalias, de acuerdo 
con lo dispuesto en el articulo 361 de la Constitucion Politica? 
2. En caso contrario, estamos ante un vacio Juridico que impide la aplica- 
cion y Ejecucion del ordenamiento legal vigente correspondiente al dere- 
cho minero y de hidrocarburos ? 

Niquel, el Cloruro de Sodio o Sal Comun, y los Hidrocarburos-, hace alusion a las 
nuevas normas consagradas en la Constitucion de 1991 sobre el tema (articulos 
360 y 361); y formula la siguiente consulta: 

EXP.476 
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De manera que de confonnidad con el criterio constitucional, las regalias cau- 
sadas por la explotacion de los recursos natural es no renovables se destinaran pri- 
merarriente, en los porcentajes que .determine laIey, a los departamentos y 
municipios en cuyo territorio se adelanten las explotaciones, asi como a los puer- 
tos maritimos y. fluviales por donde sean transportados tales recursos naturales o 
sus derivados. El producto de las regalias restantes o sea los ingresos no asignados 
a Ios departamentos, municipios Y. puertos maritimos y fluviales ya mencionados, 
debera destinarse a la formaci6n de un Fondo Nacional de Regalias del cual seran 
beneficiarios, en los terminos que sefiale la ley, las entidades territorial es. 

Como las entidades territorial es son, segun la enumeraci6n que hace el articulo 
286 de la Nueva Constituci6n, los departamentos, los distritos, los municipios y 
los territorios indigenas, una vez organizado por el legislador del Fondo Nacional 
de Regalias, solamente esta clase de entidades tendran la condicion de beneficia- 
rias del mismo. 

Se advierte que en caso de falta de disposiciones especiales para los distritos, 
a estos les seran aplicables las vigentes para los municipios (arts. 322 inciso se- 
gundo y 328) y .que en cuanto a las entidades territoriales indigenas una vez con- 
formadas con sujecion.alaLey de Ordenamiento Territorial y delimitadas por el 
Gobiemo Nacional en la forma dispuesta por el art. 329 de laConstitucion, tam- 
bien deberan participar en los beneficios del Fondo Nacional de Regalias, en los 
terminos que sefiale fa ley. . 

Es pertinente deducir, en consecuencia, que la voluntad expresada en la Cons- 
tituci6n consiste en que la totalidad de las regalias causadas por la explotaci6n en . 
el territorio del Estado de los recursos naturales no renovables, sean entregados a 
los departamentos y municipios y, en su caso, a los distritos y territorios indigenas, 

c. Que la ley determinara los derechos de las entidades territoriales sobre Joi mismos; y . . ,' . . ,. . ' . . . 
. . . ,· . . . .' I 

d. Que los departamentos y municipios en cuyo.territorio se adelanten ex- 
plotaciones de tales recursos naturales, al igual que los puertos maritimos 
y fluviales por donde sean transportados, ellos o sus derivados, tendran 
derecho a participar en las regalias y compensaciones causadas a favor del 
Estado. · 

. El articufo 361 de la Carta Politica, a su turno.versa sobre la creaci6n por ley 
de la republica de un Fondo Nacional de Regalias, en las siguientes condiciones: 

a. El Fondo se formara coil los ingresos provenientes de las regalias que 
no sean asignados a los departamentos y municipios; 
b. Sus recursos se destinaran a las entidades territoriales en los terminos 
que sefiale la ley; y 
c .. Los fondos se aplicaran, especificamente, a la promoci6n de la mineria, 

· a la preservaci6n del ambiente y a financiar proyectos regionales de inver- 
. si6n definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las respec- 
tivas entidades territoriales. 

SALA DE CONSULTA 
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Jaime Betancur Cuartas, Presidente de la Sala, Javier Henao Hidron, Humber- 
to Mora Osejo, Roberto Suarez Franco. 

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria de la Sala 

Politica expresa en su articulo lo., a aceptar un vacio juridico, al dejar sin apli- 
caci6n la legislaci6n sobre regalias, lo que por paradoja redundaria en perjuicio de 
las entidades territoriales, o bien a poner en vigencia, de inmediato, las normas 
constitucionales ya mencionadas, con prescindencia de la ley que ellas mismas 
ordenan expedir y que es la unica que puede establecer los derechos de los bene- 
ficiarios y fijar los porcentajes de distribuci6n. 

Transcribase, en sendas copias autenticas, a lo seflores Ministro de Minas y 
Energia y Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica. 

Sin embargo, los nuevos fundamentos constitucionales en materia de derecho 
minero y de hidrocarburos, relacionados directamente con la distribuci6n de las 
regalias, para entrar a regir estan supeditados por voluntad expresa del constitu- 
yente, a la expedici6n de las leyes en las cuales se concreten tanto los derechos de 
participacion de los departamentos y municipios en cuyajurisdicci6n se hagan las 
explotaciones como de los puertos maritimos y fluviales por donde se efectuen las 
operaciones de transporte y, con las regalias restantes, sea organizado el Fondo 
Nacional de Regalias que tendra como beneficiarios a las entidades territoriales. 

Por consiguiente, hasta que se haga el debido desarrollo legal de los criterios 
consagrados en los articulos 360 y 361 de la Constituci6n, la Sala considera que 
las normas legales sobre distribuci6n de regalias, vigentes en la fecha de expedi- 
ci6n de la nueva Carta Politica, prolongan sus efectos juridicos y deben ser apli- 
cadas en su integridad. 

Solucion en sentido contrario, conduciria en desmedro del principio de preva- 
lencia del interes general que la Carta 

las unas directamente a aquellas entidades territoriales en donde se adelantan las 
explotaciones, y las otras, que hoy en dia corresponde al porcentaje asignado a la 
Nacion, a traves del Fondo Nacional de Regalias. 

Con el criterio expuesto, se procura instaurar una politica de descentralizaci6n 
de los dineros provenientes de las regalias y compensaciones causadas a favor del 
Estado por la explotaci6n de los recursos naturales no renovables, de manera que 
al beneficiar a los departamentos y municipios ( distritos y territorios indigenas ), 
estas entidades dispongan de recursos financieros adicionales para impulsar su 
desarrollo. 
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El ciudadano ALVARO RAMIREZ BOTERO, en ejercicio de la accion con- 
sagrada en el articulo 84 del C.C.A., solicita de esta Corporacion la declaratoria de 
nulidad del literal d) del articulo 26 de Decreto 0575 de 3 de abril de 1992, expe- 
dido por el Presidente de la Republica "Por el cual se reglamenta parcialmente la 
Decision 313 de la Comision del Acuerdo de Cartagena". 

Ref: Expediente No. 2057. Acci6n de nulidadpor inconstitucionalidad contra 
el literal d) del articulo 26 de! Decreto No. 0575 de 3 de abril de 1992, expedido 
por el Presidente de la Republica. ACTOR: ALVARO RAMIREZ BOTERO 

Para que la administracien pueda rechazar de oficio el registro de ob- 
servaciones o, mediante resolucion motivada, el registro de una marca 
por haber prosperado tales observaciones, necesariamente ban de te- 
nerse en cuenta los medios probatorios que el interesado allegue en 
apoyo de su solicitud, y, en la oportunidad que no puede ser otra que 
con la presentacion del escrito. La norma comunitarla da por sentada 
la existencia de los elementos probatorios, y, en tal sentido, la regla- 
mentacien que hizo el Gobierno Nacional, que permite precisar aspecto 
este tan importante, no puede calificarse como exceso de una potestad 
pues precisamente el objeto de la reglamentacien es hacer expedida la 
aplicacien de una norma, sin rebasar el espiritu y alcance de la misma, 
y, no puede entenderse que el legislador comunitario haya obviado el 
aspecto probatorio, como para que pueda afirmarse que no pueda ser 
objeto de reglamentaclon, Todo lo contrario, este elemento se encuen- 
tra insito pues se supone logicamente que quien busque desvirtuar la 
registrabilidad de un signo marcarlo, debe aducir los elementos de jui- 
cio junto con las pruebas en que ellos se sustentan, para sacar avante 
su pretension. 

Consejo de Estado.- Sala de lo Contencioso Administrative> Seccion Prime- 
ra.- Santafe de. Bogota, D.C., seis de noviembre de mil novecientos noventa y dos. 

Consejero Ponente:Doctor Miguel Gonzalez Rodriguez; 

' 
REGISTRO DE MARCA- Observaciones /POTESTAD .REGLAMENTA- 
RIA I DERECHO COMUNITARIO 
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Por auto de fecha 16 de julio de 1992, se admitio la demanda denegandose el 
decreto de suspension provisional por no encontrarse prima facie la infraccion 
sefialada en el libelo. 

En cumplimiento del auto admisorio de la demanda se notifico a la Nacion 
-Ministerios de Desarrollo Economico y de Comercio Exterior. · 

La Nacion -Ministerio de Desarrollo Economico=-, a traves .de apoderado, 
contesto la demanda oponiendose a las pretensiones del actor, aduciendo que el 
Decreto 575 de 1992 fue expedido por el Gobiemo Nacional en ejercicio de sus 
facultades constitucionales, en especial de las que le confiere el ordinal 11 del 
articulo 189 de la Constitucion Politica y los articulos 618 y 2.035 del C. de Co., 
yen desarrollo de los articulos 121 y 122 de la Decision 313 de la Comision del 
Ac11~!~<:l de C~rtagena. 

Que el Decreto Reglamentario citado simplemente sefiala los detalles, el periodo 
probatorio de las observaciones, para buscar la efectividad de las previsiones de la 
Decision 313, indicando los medios juridicos para lograr que la norma Iegislativa 
tenga efectividad y sin que ello traiga consigo una viol,acion del mandato de esta, 

II. Actuacidn, 

3. Se vulneraron Ios articulos 189 ordinal 2o .. ibidem y 618 y 2.035 del C. de 
Co., por indebida aplicacion, al exceder las facultades reglamentarias. 

I. Disposiciones violadas y concepto de la vlolaelon. 

Sefiala el actor como violados los siguientes articulos: 121, 150 nurrierales 1, 2 
y 24 y 189 de la Constitucion Politica; 618 y 2.035 del C. de Co. 

Para fundamentar el concepto de la violacion, aduce los siguientes argumentos: 

1. Se violo, por falta de aplicacion el articulo 121 de la Constitucion Politica al 
ejercer el Presidente de la Republica una funcion distinta de las que le atribuyen 
el articulo l 89 ibidem y los articulos 618 y 2.035 del C. de Co., puesto que preten- 
dio reglamentar lo relativo a pruebas de las observaciones al registro de marca, 
cuando la Decision 313 de la Comision del Acuerdo de Cartagena no contiene 
ninguna disposicion sobre esta materia, y cuando el Codigo de Comercio consagra 
una norma a este respecto totalmente distinta, es decir, reglamento lo que por au- 
sencia de materia no era reglamentable, y, enrelacion con el Codigo de Comercio, 
cambio lo que hubiera podido reglamentar. 

2. Se quebranto el articulo 150 numerales 1, 2 y 24 de la Carta Politica, por falta 
de aplicacion, al usurpar funciones que corresponden al Congreso, cuales son ha- 
cer las leyes, reformat los Codigos y regular el regimen dela propiedad industrial, 
ya que frente a este ultimo establecio una norma totalmente nueva, al consagrar 
que junto con las observaciones deben presentarse pruebas que desvirtuen la re- 
gistrabilidad de la marca, .y reformo el Codigo de Comercio, derogando su articulo 
590 inciso 2o. 
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El articulo 83 estatuye las causales por las cuales de oficio, la Oficina Nacional 
Competente podra rechazar tales observaciones y dentro de ellas consagra: 

"a) Que la observacion fuere presentada extemporaneamente; 
b) Que se fundamente en una solicitud de fecha posterior a la peticion de regis- 

tro de marca a la cual se observa. 
c) Que la observacion se base en marcas evidentemente distintas o que pertenez- 

can a clases disimiles, a menos que la solicitud pudiese causar a su titular un daiio 
economico o comercial injusto por razon de una dilucion de la fuerza distintiva o del 
valor comercial de la marca o de un aprovechamiento injustificado de esta, o 

d) Que se fundamente en convenios o tratados no vigentes en el Pais Miembro 
en el cual se tramita la solicitud de registro de marca". 

El articulo 84 preceptua: 

"Una vez presentadas las observaciones y no incurriendo estas en las causa- 
les del articulo anterior, previa notificacion, se otorgara al peticionario un pla- 
zo de treinta (30) dias habiles improrrogables para que presente sus alegatos, 
de estimarlo conveniente, vencido el cual la oficina nacional competente de- 
cidira sobre las observaciones y la concesion o denegacion del registro de 
marca, lo cual notificara al peticionario mediante resolucion motivada". 

Del contenido de las normas comunitarias transcritas se infiere que ellas regu- 
lan, como en efecto lo hacen, el tramite de las observaciones al registro marcario, 
como quiera que indican quien puede presentar la solicitud, el termino para hacer- 
lo, las causales por las que de oficio se puede rechazar la solicitud y el termino 
para alegar de conclusion, vencido el cual se tomara la decision. 

Forzoso es concluir entonces que para que la administracion pueda rechazar de 
oficio el escrito de observaciones, o, rnediante resolucion motivada, el registro de 

El.Decreto 0575 de 3 de abril de 1992, consagra en su articulo 26 los requisitos 
que debe contener el escrito de observaciones.al registro de una marca, y, dentro 
de ellos, en el literal d.), que constituye el acto acusado, exige: "las pruebas ten- 
dientes a desvirtuar la registrabilidad del signo". 

Observa la Sala que las normas de la Decision 313 de la Comision del Acuerdo de 
Cartagena que contienen los aspectos relativos al registro marcario, concretamente las 

· disposiciones de los articulos 82 a 85 ibidem que guardan relacion con el tema con- 
trovertido, preven que quien tenga un interes legitimo pueda oponerse o hacer obser- 
vaciones al registro de una marca. Asi, en el articulo 82 de la citada Decision se sefiala: 

"Dentro de los treinta dias habiles siguientes a la publicacion cualquier 
persona que tenga legitimo interes, podra presentar observaciones a la 
concesion de la marca solicitada", 

CONSIDERACIONES: 

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, se procede a resol- 
ver la controversia previas las siguientes, 

III. La decision. 

EXP.2057 
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Io. Denieganse las suplicas de la demanda instaurada por ALVARO RAMI- 
REZ BOTERO contra el literal d.) del articulo 26 del Decreto 057 5 de 1992. 

2o. Devuelvanse los dineros depositados para gastos del proceso que no fueron 
utilizados. ·. · 

C6piese, notiflquese y cumplase. · 

Se deja constan~ia que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por 
la .Sala en SU sesi6n de fecha seis de noviembre de.mil novecientos noventa y dos. 

. : t, . • .. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano · 

FALLA: 

una marca por haber prosperado tales observaciones, necesariamente ban de tener- 
se en cuenta los medios probatorios que el interesado allegue en apoyo de su soli- 
citud, y, en la oportunidad que no puede ser otra que con la 'preserrtacion del 
escrito, dado que en el tramite previsto en los articulos 82 a 85 sibien es cierto no 
se estableci6 el periodo probatorio especifico, no es menos cierto que al consagrar 
las causales de rechazo de la solicitud y exigir la motivaci6n en la decision, ellos 
no pueden darse con prescindencia de las pruebas que aporte el solicitante. En 
otras palabras, la norma comunitaria da por sentada la existencia de; los elementos 
probatorios, y, en tal sentido, la reglamentaci6Ii que hizo.el GobiemoNacionai, que 
permite precisar aspecto este tan importante, no puede calificarse como exceso de una 
potestad pues precisamente el objeto de la reglamentaci6n es hacer expedita la apli- 
cacion de una norma, sin rebasar el espiritu y alcance de la misma, v. no puede enten- 
derse quf: · el legislador comunitario haya obviado el aspecto probatorio, como para. 
que pueda afirmarse que no pueda ser objeto de reglamentacion, Todolocontrario, 
este elemento se encuentra insito pues se supone logicamente que quien busque des- 
virtuar la registrabilidad de un signo marcario, debe aducir los elementos de juicio 
junto con las pruebas en qu~ ellos se sustentan, para sacar avante su pretension. 

Por las razones analizadas nose advierte quebranto de Iosarticulos 121' y 189 de 
la ConstituciorrPolitica ni 618 y 2.035 del C; de Co., dado que por regular las normas 
comunitarias el tramite de las observaciones al registro marcario, sin haber dejado de 
lado el aspecto probatorio, no resulta cierta la aseveracion del actor en el sentido de 
que no existe materia reglamentable, Ademas, no se observa transgresi6n del articulo 
150 numerales 1, 2 y 24 de la Carta PoHtica, pues no bubo usurpacionde las funciones 
que corresponden al Congreso ya que el ejercicio de la potestad reglamentaria esta 
radicado eri cabeza del Gobiemo Nacional, y, en cuantoa la derogatoria del articulo 
590 inciso 2o. del Estatuto Comercial que sefiala el periodo·probatorio en el tramite 
de las oposiciones, al haber la Decisi6n3 l 3 .regulado su tramite; dicha disposici6n no 
tiene aplicaci6n mientras subsistan las normas comunitarias. · 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, administrando justicia, en noinbre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 
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Consejero Ponente: Dr. MIGUEL GONZALEZ RODRIGUEZ. 

Ref: Expediente No. 2171. Acci6n de nulidad. Actores: GUSTAVO HUM- 
BERTO RODRIGUEZ y Otro. 

Los ciudadanos y abogados GUST A VO HUMBERTO RODRIGUEZ R. Y 
. MARIA CAROLINA RODRIGUEZ RUIZ, en ejercicio de la acci6n consagrada 
en el articulo 84 del C.C.A., solicitan la declaratoria de nulidad del paragrafo del 
articulo 3o. del Decreto No. 1403 de 26 de agosto de 1992, expedido por el Go- 
biemo Nacional. 

Como la demanda reune los requisitos de ley, habra de admitirse en la parte 
resolutiva de esta providencia. 

-j 

La medida precautelativa no es procedente, pues, claro es, que para en- 
contrar el quebrantamiento de las disposiciones constitucionales y lega- 
les invocadas como supuestamente quebrantada por el acto acusado, es 
menester entrar en toda una serie de consideraciones, propias de la 
sentencia que ponga termino a la accien y no de un simple auto, sobre 
si realmente el Constituyente de 1991, en el articulo 355 de la actual 
Carta Politica del pais, se refiri6 exclusivamente a lo que se conoce en 
la doctrina y en la jurisprudencia como entidades publlcas estatales, 
dejando, por consiguiente, por fuera a las no estatales aun cuando for- 
man parte de la estructura del Estado, ya que tanto la Constituci6n co- 
mo la ley las consagran y contiene normas reguladoras sobre ellas; si 
ellas estan o no sometidas, en materia de admmtstraclen y destinaci6n 
de sus bienes o de parte de ellos y demas recursos, a las. mis ma reglas 
de la admlnistraclon central o centralizada, es decir, que no pueden 
destinar bienes o recursos "para fines diferentes a los contemplados en 
la ley", como lo prescribe el articulo 30 del Decreto Ley 1050 de 1968, 
y, desde luego, a los contemplados en la Ley de Leyes o con desconoci- 
miento de lo prohibido por.ella; etc. 

Consejo de Estado.- Sala de lo Contencioso Administrativo= Seccion Prime- 
ra.- Santafe de Bogota, D.C., noviembre seis de mil novecientos noverita y dos. 

AUXILIOS/SUSPENSION PROVISIONAL - Improcedencia, 
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2o. El numeral 11 del articulo 189 de la C. N., que atribuye al Presidente de la 
Republica facultad reglamentaria "para la cumplida ejecucion de las leyes". 

El decreto acusado tiene el caracter constitucional reglamentario, dictado para 
la cumplida ejecucion del articulo 355 de la C. N., y por ello, debia someterse a 
las limites de toda potestad reglamentaria. 

En el caso cuestionado, el paragrafo demandado invadio esa zona de reserva 
constitucional. En efecto, si el articulo 355 de la C. N., que pretendia reglamentar, 
dispuso con criterio organico que ninguna de las Ramas u Organos del Poder Pu- 
blico puede decretar auxilios o donaciones a favor de personas naturales o juridi- 
cas de derecho privado, y las sociedades de economia mixta estan excluidas de las 
organismos integrantes de la Rama Ejecutiva ( segun la disposicion del articulo 1 o. 
del Decreto-Ley 1050 de 1968, norma que por tanto resulto igualmente violada), 
debe concluirse que el Paragrafo en cuestion excedi6 la disposicion constitucional 
precitada al incluir tales sociedades entre las "entidades publicas" a las cuales se 
refiere la prohibicion de dar auxilios o donaciones. Elias no hacen parte de la 
Rama Ejecutiva, del Gobiemo. 

O sea, que el propio paragrafo, con su tenor literal, dej6 claramente establecido 
que excediendo a la Constituci6n, incluia a tales sociedades entre los 6rganos del 
Poder Publico. 

3o. Con el paragrafo se violo igualmente el articulo lo. del Decreto-Ley 1050 
de 1968, en cuanto, contra lo dispuesto en esa disposicion, incluyo a las sociedades 

--de economia mixta dentro de las entidades publicas, siendo que tal articulo las 
excluye expresamente de la Rama Ejecutiva del Poder Publico. 

Es mas. La doctrina ha llegado a decir que las Sociedades de Economia Mixta, 
no solo no hacen parte de la Administracion, sino que tampoco son autenticas 

En ejercicio del derecho consagrado en el articulo 152 del C.C.A., los accio- 
nantes solicitan el decreto de suspension provisional de la norma acusada, que es 
del siguiente tenor: 

"Para efectos del presente decreto, se consideran entidades publicas, ademas 
· de las otras previstas por la Constituci6n Y. la ley, a las empresas industriales y 
comerciales del Estado y a las sociedades de economia mixta sujetas al regimen 
de dichas empresas". 

Consideran que la disposicion pretranscrita, quebranta las siguientes disposi- 
ciones constitucionales y legales: 

i o. El articulo 355 de la C. N., inciso primero, en cuanto en este se dispone que 
ninguno de los organos del poder publico puede decretar auxilios o donaciones a 
entidades privadas; y las Sociedades de Economia Mixta, segun el art. 115 de la 
C. N., no hacen parte de la Rama Ejecutiva del Poder Publico, norma que igual- 
mente resulta violada. 

. SUSPENSION PROVISIONAL 
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Para decidir, se considera: 

a) La norma acusada hace parte del articulo 2o. del Decreto 777 de 1992, como 
qued6 despues de su modificacion y adicion por el Decreto 1403 del mismo afio, 
articulos 2o. y 3o., que reza, entonces, textualmente: 

"Art. 2o. Estan excluidos del ambito de aplicaci6n del presente Decreto: (por 
el cual se reglamenta la celebraci6n de contratos a que se refiere el inciso segundo 
del articulo 355 de la Constituci6n Politica, observa la Sala). 

"1. Los contratos que las entidades publicas celebren con personas privadas siri 
animo de lucro, cuando los mismos impliquen una contraprestaci6n directa a favor 
de la entidad, y que por lo tanto podrian celebrarse con personas naturales o juri- 

. dicas privadas con animo de lucro, de acuerdo con las normas sobre contrataci6n 
vigentes. 

j 
I 

LA DECISION 

entidades descentralizadas. Tal es el caso del tratadista Manuel M. Diez en su 
Tratado de Derecho Administrativo, Torno II, pag. 135. 

Una cosa son las entidades publicas estatales y otra las publicas no estatales, 
diferenciaci6n hecha por tratadistas como Sayagues Laso y Hector Escola. Entre 
las ultimas estan las empresas industriales y comerciales del Estado y las socieda- 
des de economia mixta, y cuando el articulo 355 de la C. N. se refiere a los 6rganos 
del Poder Publico, ESTA ALUDIENDO A LAS ENTIOADES JURIDICAS PU- 
BLICAS ESTATALES, porque los 6rganos del Poder Publico son los que estan 
incluidos dentro de los cuadros oficiales de la Administraci6n y satisfacen fines o 
cometidos estatales, propios del Gobiemo. 

No entenderlo asi es desconocer, como lo hizo el acto acusado, la regla de 
hermeneutica del articulo 29 del C. C., pues la ley y la C. N. nos dicen cuales son 
las entidades estatales o los 6rganos del poder publico. 

De otra parte, no puede decirse validamente que las sociedades de economia mixta 
se convierten en entidades publicas estatales cuando ellas, en raz6n de la magnitud del 
aporte estatal, adquieren el regimenjuridico de las empresas industriales y comercia- 
les del Estado, por cuanto las sociedades que tengan ese aporte estatal igual o superior 
al 90% del capital social, si bien adquieren el regimen previsto para las empresas 
dichas, NO POR ELLO SE MODIFICA SU NATURALEZA JURIDICA DE SO- 
CIEDADES, pues continuan estando separadas de los cuadros estatales y desempe- 
fiando actividades exclusivamente industriales o comerciales. Esos son los alcances y 
limites del articulo 3o. del Decreto-Ley 3130 de 1968. 

,.. No interpretarlo asi es desconocer la norma del articulo 29 del C.C., porque no 
se tendria en cuenta el sentido juridico que a tales sociedades les da el C. de Co., 
el D. 1050 de 1968, el D. 3130 de 1968 y el-D. 130 de 1976. 

Siendo sociedades de economia mixta, "ellas se sujetan a las reglas del derecho 
privado", como preceptua el articulo 461 del C. de Co., norma que por lo tanto 
tambien result6 violada con el paragrafo acusado. 

EXP.2171 
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"3. Las apropiaciones presupuestales decretadas a favor de personas juridicas 
creadas par varias entidades publicas, coma son las cooperativas publicas, ode 
corporaciones y fundaciones de participacion mixta en cuyos 6rganos directivos 
esten representadas entidades publicas en forma proporcional a sus aportes, de 
acuerdo con las disposiciones estatutarias de la corporaci6n o fundacion (art. 2o. 
Dec .. 1403 de 1992). 

"4. Las transferencias que realiza el Estado a personas naturales en cumpli- 
miento de las obligaciones de asistencia o subsidio previstas expresamente en la 
Constituciony especialmente de aquellas consagradas en las articulos 43, 44, 46, 
51, 368, 13 transitorio y 46 transitorio de la misma. 

"5. Los contratos que de acuerdo con la ley celebre la entidad publica con otras 
personas juridicas, con el fin de que las mismas desarrollen un proyecto especifico 
por cuenta de la entidad publica, de acuerdo con las precisas instrucciones que esta 
ultima les imparta. · 

"Paragrafo. Para efectos del presente decreto se consideran entidades publicas, 
ademas de las otras previstas por la Constitucion y la ley, a las empresas industria- 
l es y comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta sujetas al regi- 
men de dichas empresas" (art. 3o. Decreto 1403 de 1992). 

Segun los accionantes, este paragrafo del numeral 5o. del articulo 2o. .del De- 
creto 777 de 1992 (articulo 3o. delDecreto 1403 del mismo afio) es contrario a las 
normas constitucionales y legales invocadas, par cuanto no se puede incluir entre 
las "entidades publicas'' a las cuales se refiere la prohibici6n de dar auxilios o 
donaciones, salvo la utilizacion del instrumento de la celebracion de contratos a 
que se refiere el inciso segundo del articulo 355 de la Carta, a las entidades des- 
centralizadas que se conocen con la denorninacion de "Empresas Industriales y 
comerciales del Estado" y de "Sociedades de Economia Mixta con regimen de 
aquellas", si se tiene en cuenta, de una parte, que ellas no hacen parte de la Rama 
Ejecutiva, del Gobierno, segun la normatividad legal positiva del pais, y, de otro 
lado, la norma constitucional quebrantada se refiere a ramas u 6rganos del Poder 
Publico, o 'sea, a entidades juridicas o publicas estatales, entre las cuales, segun la 
doctrina, no es dable incluir a las empresas y sociedades que desarrollan o desem- 
pefian actividades exclusivamente industriales y comerciales-no satisfacen fines 
o cometidos estatales, propios del Gobierno-, y que, fundamentalmente, se "su- 
jetan a las reglas del derecho privado"; ' 

Para la Salala medida precautelativa solicitada no es procedente, pues, claro 
es, que para encontrar el quebrantamiento de las disposiciones constitucionales y 
legales invocadas coma supuestamente quebrantadas par el acto acusado -el cual 
debe apreciarse prima facie, de manera ostensible- es menester entrar en toda 

'12. Las transferencias que se realizan con las recursos de las Presupuestos Na- 
cional, Departamental, Distrital y Municipal a personas de derecho privado para 
que, en cumplimiento de un mandato legal, desarrollen funciones publicas o sumi- 
nistren servicios publicos cuya prestaci6n este a cargo del Estado de acuerdo con 
la Constitucion Politica y las normas que la desarrollan. . . 

, . • r ' 
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2o. Niegase la suspension provisional del acto administrativo acusado. 

Copiese, notifiquese, comuniquese al Ministerio de Hacienda y cumplase, 

Se deja constancia que la ariterior providencia fue leida, discutida y aprobada 
por la Sala en su sesion de la fecha. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano. · 

. lo. Admitese la demanda promovida por los ciudadanos y abogados GUSTA- 
VO HUMBERTO RODRIGUEZ R. y MARIA CAROLINA RODRIGUEZ 
RUIZ, en orden a obtener la declaratoria de nulidad del articulo 3o. del Decreto 
1403 de 1992, expedido por el Gobierno Nacional, y tengase como demandada a 
la NACION - Ministerio de Hacienda y Credito Publico. 

En consecuencia, se dispone: 

a) Notifiquese personalmente esta providencia a la senora Procuradora Dele- 
gada para lo Contencioso ante esta Seccion, 

b}Notifiquese personalmente esta providencia al senor Ministro de Hacienda 
y Credito Publico, con entrega de copia de la demanda y de sus anexos. 

c) Depositen · los demandantes, en la Secretaria de la Seccion, la suma de DOS 
MIL PESOS ($2.000.oo ), para gastos del proceso, dentro del termino de cinco dias 
siguientes a: la ejecutoria de este proveido. 

d) Fijese el negocio en lista por el termino de cinco (5) dias, para los efectos 
~ · previstos en el articulo 207-5 y el 208 del C. C. A. 

' 

RESUELVE: 

una serie de consideraciones, propias de la sentencia que ponga termino a la ac- 
cion y no de un simple auto o providencia de esta naturaleza, sobre si realmente el 
constituyente de 1991, en el articulo 355 de la actual Carta Politica del pais, se 
refirio exclusivamente a lo que se conoce en la doctrina y en la jurisprudencia 
como entidades publicas estatales, dejando, por consiguiente, por fuera a las no 
estatales aun cuando forman parte de la estructura del Estado, ya que tanto Cons- 
titucion como ley las consagran y contiene normas reguladoras sobre ellas; si ellas 
estan o no sometidas, en materia de administracion y destinacion de sus bienes o 
de parte de ellos y demas recursos, a las mismas reglas de la Administracion cen- 
tral o centralizada, es decir, que no pueden destinar bienes o recursos "para fines 
diferentes a los contemplados en la ley ... ", como lo prescribe el art. 30 del Decreto 
Ley 1050 de 1968, y, desde luego, a los contemplados en laLey de Leyes o con 
desconocimiento de lo prohibido por ella; etc. 

En consecuencia, habra de denegarse el decreto de suspension provisional so- 
licitado .. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Seccion Primera, 

EXP. 2171 



218 

Se solicita en la demanda, con invocacion del articulo 84 del Codigo Conten- 
cioso Administrativo, que se declare la nulidad de los articulos 2o., 3o., incluyen- 
do el paragrafo 5o., 60., incluyendo el paragrafo; 7o., 9o. y 10, del Decreto 966 de 

.... j@_i.Q.~_d_e_l.272,.dic.tad_o._.potel .senor_Alcald.e_May.or_deLDistrito Especialde Bo- 
gota, por ser violatorios de normas de superior jerarquia Y. por lo tanto ilegales e 
inconstitucionales al contrariar las normas de la Constituci6n Nacional que consa- 
gran para los extranjeros residentes en Colombia los mismos garantias y derechos 
civiles concedidos a los nacionales. 

LAACCION 

lnterpuesto por el apoderado judicial de Bogota, Distrito Capital, Bega a esta 
Corporacion el recurso de apelacion contra la sentencia del 18 de julio de 1991, 
mediante la cual, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca declare la nulidad 
de algunos articulos del Decreto 966 del 4 de junio de 1979, proferido por el Al- 
calde Mayor de Bogota, por el cual se modificaron normas sobre presentaci6n de 
artistas de espectaculos nacionales o extranjeros enel Distrito Especial de Bogota. 

Santafe de Bogota, D.C., nueve de noviembre de mil novecientos noventa y 
dos. 

Consejero Ponente, Dr. Yesid Rojas Serrano. 

Ref. Expediente No. 1834. ASUN.TOS MUNICIPALES. Actor: JULIO CE- 
SAR OLA YA PERDOMO. 

La igualdad de los derechos civiles entre colombianos y extranjeros, se 
afinca, en la letra misma de Ia Constitueien Nacional, concretamente 
en el articulo 11 del antiguo texto, retomado ahora por la Constltuclen 
de 1991 en forma integra, con un leve agregado en la parte final en 
cuanto a: los derechos politicos 

Consejo de Estado.- Sala de· lo Contencioso Administrativo> Seccion Prime- 
ra.- 

EXTRANJEROS/DERECHO AL TRABAJO/DERECHOS CIVILES 
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El Tribunal de la primera instancia, en fallo pronunciado el 18 · de julio de 1991 
(folios 151 y ss., cuademo principal) declar6 la nulidad solicitada, no sin antes 
hacer un detallado estudio sobre las clases de derogatoria para llegar a la conclu- 
sion de que los articulos 2o. y 3o. del Decreto demandado al igual que los articulos 
5o, 60. y 7o. de la misma disposicion, fueron derogados, respectivamente por los 
articulos 4o. y 5o. del Decreto 115 de 1988 expedido por el Alcalde Mayor de 
Bogota y por el articulo 24 del Decreto Ley 2166 de 1985. No obstante, el Tribunal 
decide pronunciarse en el fondo de conformidad con el criterio expuesto tanto por 
el mismo Tribunal como por el Consejo de Estado, en el sentido de que la deroga- 
toria surte efectos hacia el futuro sin afectar lo.ocurrido durante la vigencia del 
acto y sin restablecer el orden violado. Cita el Tribunal, en apoyo de su tesis y de 
su decision, una sentencia de esta Corporacion con ponencia del Magistrado Car- 
los Gustavo Arrieta Padilla, uno de cuyos apartes reza: 

"Asi, las situaciones juridicas consolidadas al amparo de una norma ilegal, 
seguramente seran tambien ilegales, independientemente de la vigencia de 
esta ultima, o, a (sic) contrario sensu, seran legales si ella lo es tambien. 
Pero como en uno u otro evento ambas estan amparadas por la presuncion 
de legalidad, la cual no podria ser controvertida en el evento de una norma 
derogada, el resultado de lo anterior sera necesariamente el de imposibili- 
tar el juzgamiento objetivo del acto particular de que se trate. 
"Por ello la Sala opina que, aun a pesar de haber sido ellos derogados, es 
necesario que esta Corporacion se pronuncie sobre la legalidad o ilegali- 
dad de los actos administrativos de contenido general que se impugnen en 
ejercicio de la accion de nulidad, pues solamente asi se logra el proposito 
ultimo del otrora llamado contencioso popular de anulacion, cual es el im- 
perio del orden juridico y el restablecimiento de la legalidad posiblemente 
afectada por la norma acusada, imperio y legalidad que no se recobran por 
la derogatoria de la norma violadora, sino por el pronunciamiento definiti- 
vo del juez administrativo. Y mientras tal pronunciamiento no se produz- 
ca, tal norrna, aun si derogada conserva y proyecta la presunci6n de 

J 

LA SENTENCIA RECURRIDA 

El Decreto-Ley 2166 de 1985 regulo en su totalidad lo relativo a los contratos y 
presentaciones con artistas extranjeros, pero el Decreto acusado exige requisitos dife- 
rentes. El articulo 171 del Decreto 1355 de 1970 o C6digo Nacional de Policiagaran- 
tiza los mismos derechos tanto a artistas nacionales como extranjeros y la Ley 23 de 
1982, sobre derechos de autor, contempla la misma proteccion a que se refiere el 
articulo 35 de la Constitucion Nacional sobre la propiedad literaria y artistica. 

Manifiesta el actor que al imponerse a los interpretes la obligacion de presen- 
tarse gratuitamente, se les esta violando el derecho de exigir un pago por sn actua- 
cion, consagrado en la Ley 23 de 1982. 

Son violados tales derechos, segun el actor, al exigirse contraprestacion en ser- 
vicios o en dinero a los artistas extranjeros por las presentaciones que ellos hagan 
con anirno de lucro. 

EXP.1834 
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. Dice ademas el apelante que en la actualidad, la norma impugnada "no se esta 
. aplicando en.el.Distrito Especial de Bogota (sic), al .ser reemplazado en su totali- 

dad su articulado tanto pornormas de orden superior como distritales ... ". En rela- 
ci6n con los articulos 2, 3, 6, 7, 9 y 10, manifiesta "que el Comite de Rifas, Juegos 
y Espectaculos a que alude el Decreto demandado hoy no funciona, ni tiene ope- 
rancia alguna en la Administracion Distrital al haberse trasladado los funcionarios 

"La purga de ilegalidad consiste, siguiendo la doctrina de la Corte Supre- 
ma de Justicia (sentencia del 29 de mayo de 1933), en considerar no vicia- 
do de nulidad un acto administrativo que fue ilegal en el momento de su 
nacimiento, si la norma sefialada como quebrantada ha desaparecido de la 
vida juridica en el momenta de proferirse el fallo por el juez contencioso 
administrativo, por derogatoria, subrogaci6n o por · haber sido declarada 
inexequibie o nula, pero tambien porque haya recibido sustento legal pos- 
terior a su expedici6n. Este fen6meno forma parte de uno mas amplio, que 
es el de la convalidacion de los actos administrativos, sobre el cual se pro- 
nuncio la Secci6n Primera en sentencia del 15 de mayo de 1973 (Anales, 
Torno LXXXIV, pag. 239, de la que fue ponente el Consejero Doctor Car- 
los Galindo Pinilla)" . 

Al apelar el fallo del Tribunal Contencioso de Cundinamarca, el apoderado 
judicial del Distrito Capital comienza por insistir en la operancia de la purga de 
ilegalidad citando, para el efecto, el mismo texto transcrito por la sentencia recu- 
rrida, el cual extractado de una sentencia del Consejo de Estado del 2 de abril de 
1982, con ponencia del Magistrado Jacobo Perez Escobar (radicaci6n mimero 
787), define la figura asi: 

LA APELACION 

Al hacer su pronunciamiento de fondo, el Tribunal expresa que "Como quiera 
quela normatividad aqui citada comoinfringidaesIa mismaaducida en proceso 
en donde se declare la nulidad del Decreto 974 de 1969, la Sala recoge los argu- 
mentos expuestos para acoger el pedimento de la demanda", citando seguidamen- 
te y transcribiendo, la sentencia pronunciada por el Consejo de Estado el 3 de mayo · 
de 1985, expedienteNo. 4487 conponencia del Consejero Miguel Betancourth Rey 
y en la que es actor el mismo ciudadano que actua como tal en el presente proceso. 

Finalmente, se pronuncia la sentencia recurrida sobre el planteamiento de la 
Personeria Distrital, en cuanto a la operancia de la purga de ilegalidad de los arti- 
culos acusados, con la expedicion del Decreto Ley 2166 de 1985, desechandolo 
con el argumento de que "La expedicion de ley posterior no convalida el acto 
acusado, puesto que no otorga competencia al Alcalde de Bogota para imponer 
limitaciones a los derechos de que gozan los ciudadanos extranjeros". 

legalidad que la ampara, alcanzando en sus efectos a aquellos actos de 
contenido particular que hubiesen sido expedidos durante su vigencia". 

SECCION PRIMERA 
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CONSIDERACIONES DE LA SALA: 

El Tribunal de lo Contencioso Administrative de Cundinamarca, al fallar el 
proceso de la referencia, acogi6 las suplicas de la demanda y declar6 la nulidad de 
varios articulos del Decreto Numero 966 de 1979, proferido por el Alcalde Mayor 
de Bogota .. El decreto modificaba normas sobre presentacion de artistas de espec- 
taculos nacionales o extranjeros eh el Distrito Especial de Bogota. 

El apoderado judicial del Distrito Especial, al oponerse a la prosperidad de las 
· pretensiones, habia manifestado que habiendo sido el Decreto demandado, subro- 
gado por normas posteriores que determinaron su desaparici6n del mundo juridi- 
co, el fallo deberia ser inhibitorio. 

La decision del a-quo fue desfavorable a tal posicion ·y fall6 en el fondo con 
fundainento esencialmente en dos sentencias del Consejo de Estado. La primera 
hace .relacion a la necesidad de que el juez administrativo se pronuncie sobre la 
legalidad o ilegalidad de Ios actos administrativos de. contenido general que se 
impugnen en ejercicio de la accion de nulidad, aunque estos hayan sido derogados. 
La segunda, se refiere a un caso de caracteristicas similares al sub-iudice en el que 
esta superioridad estim6 que el fallo de primera instancia debia ser confirmado ppr 
razones como la siguiente: · 

"El articulo 11 de la Constitucion Nacional, dice: 
"Los extranjeros disfrutaran en Colombia de los mismos derechos civiles 
que se concedan a los colombianos. Pero la ley podra, por razones de or- 
den publico, subordinar a condiciones especiales o negar el ejercicio · de 
detenninados derechos civiles a los extranjeros. · 
"Gozaran asi mismo los extranjeros en el territorio de la Republica de las 
garantias concedidas a los nacionales, salvo las limitaciones que establez- 
can la Constitucion o las Leyes, 

j 
! 

La senora Agente del Ministerio Publico, estima que "debe confirmarse el fallo 
apelado con base en los argumentos expuestos en las bien traidas providencias que 
lo fundamentan, sin que sea necesario redundar en mas consideraciones". 

EL CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO 

de dicho Comite mediante Decreto Distrital No. 0115 del 9 de marzo de 1988 a la 
Direcci6n de Rifas, Juegos y Espectaculos del Distrito Especial de Bogota". 

Aduce finalmente el recurrente que, ademas de ser palmaria la figura de la 
purga de ilegalidad, no se justifica el pronunciamiento del Tribunal pues "el pro- 
cedimiento jurisdiccionalpor el proceso mismo no existe", concepto que dice ex-. 
tractar de la sentencia del 14 de febrero de 1969, con ponencia del doctor Gustavo 
Salazar Tapiero, lo que lo lleva a concluir que habiendo desaparecido el Decreto 
Distrital acusado delmundo juridico, el fallo debe ser inhibitorio. 

EXP.1834 
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"Los derechos politicos se reservaran a los nacionales". 

''Es decir, la Carta establece una riorma general de igualdad de derechos 
civiles para colombianos y extranjeros; y preve por via de excepcion, la 
posibilidad de que la ley, por razones de orden publico, subordine a condi- 
ciones especiales o aun niegue el ejercicio de determinados derechos civi- 
les a los extranjeros. 

"Es evidente, entonces, que solo la ley podra someter el ejercicio de determi- 
nados derechos civiles de los extranjeros a ciertas condiciones especiales; 
ninguna norma diferente, de inferior categoria ( en el caso de un decreto del 
Alcalde Mayor de Bogota), podria disponer validamente algo semejante". 
(Sentencia del 3 de mayo de 1985, expediente numero 4487, actor: Julio Ce- 
sar Olaya Perdomo. Consejero Ponente: Dr. Miguel Betancur Rey)". 

Haciendo honor al principio de la economia procesal, el senor apoderado judi- 
cial del Distrito Especial de Bogota, hoy Distrito Capital, elaboro un libelo cuyo 
texto, sin cambio alguno de notoriedad; sirvio para contestar la demanda, para 
alegar en conclusion y para sustentar la apelacion, Quiere ello decir, que las razo- 
nes por el expuestas en esta segunda instancia, son las mismas que reiteradamente 
expuso· erila priinera, habiendo sido tenidas en ciienta, analizadas y controvertidas 
en el fallo de alzada y que por lo tanto, ninguna disconformidad de nuevo cuiio 
manifiesta el recurrente respecto al fallo apelado, nada juridicamente relievante 
que pueda hacer variar el criterio de! fallador de la segunda instancia en relacion 
con la primera sentencia, Io que conduce, en aras del mismo principio de la eco- 
nomia procesal, a confirmar lo dicho por el a-quo, mas aun, cuando este formalize 
su decision con :fundamento en jurisprudencias de esta Corporacion que gozan de 
vital actualidad. 

En efecto, en forma reiterada el Consejo de Estado, y tambien el Tribunal de Ia 
primera instancia, segun se manifiesta y prueba en la sentencia apelada, se ban 
pronunciado en forma enfatica en cuanto a que "basta que una norma juridica de 
caracter general haya tenido vigencia por un pequeiio Iapso de tiempo para que la 
jurisdiccion de lo contencioso administrativo deba pronunciarse ante una deman- 
da de nulidad que se presenta contra ella, pues en ese lapso de tiempo pueden 
haberse efectuado (sic) situaciones juridicas particulares o pueden haber efectos 
de la misma que ameriten reparacion del dafio y restauracion del derecho que 
eventualmente se haya ocasionado" (folio 165, cuaderno principal). 

En cuanto al pronunciamiento de fondo, no se hara cosa diversa que confirmar 
lo dicho por el Juzgador de la primera instancia. En primer lugar, porque el recu- 
rrente en su memorial, que, como ya se advirtio, tiene la modalidad de clise, no 
hace ningun ataque juridico a tal decision, insistiendo en su inicial posici6n de que 
el fallo debe ser inhibitorio; en segundo lugar, porque esta Sala, compartiendo el 

. concepto de la representante el Ministerio Publico, estima que la decision esta bien 
cimentada al recoger el Tribunal los argumentos tenidos en cuenta en la declara- 
toria de nulidad del Decreto 97 4 de 1969, segun sentencia de esta Corporaci6n del 
3 de mayo de 1985 en proceso (radicado bajo el numero 4487) promovido por 
Julio Cesar Olaya Perdomo, igualmente actor en el sub-lite. 

SECCION PRIMERA 
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Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

SE CONFIRMA la sentencia apelada. 

En fame esta providencia, devuelvase el expediente al Tribunal de origen, 

Copiese, notifiquese y cumplase. 

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en reunion cele- 
brada el dia 6 de noviembre de 1992. 

FALLA:. 

Estos argumentos, que como ya se dijo, son retomados por la sentencia apela- 
da, no fueron refutados por el apelante Y,. al verlos ajustados en un todo a la deci- 
sion por este cuestionada, la Sala no ve raz6n alguna para que sea revocada. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 

. y ~pt;.autoridad de la Ley, contando ademas con el concepto favorable de la senora 
. Agente del Ministerio Publico, 

"El trabajo es un derecho y una obligaci6n social y goza en todas sus mo- 
dalidades, de la especial protecci6n del Estado .. Toda persona tiene dere- 
cho a un trabajo en condiciones dignas y justas". 

Al respecto, dice la sentencia precitada: 

"El decreto demandado tambien es violatorio del articulo 17 de la Consti- 
tuci6n, por cuanto establece, sin fundamento legal para ello, la obligaci6n 
para los extranjeros de realizar un trabajo gratuito, Y por la misma razon, 
contradice los articulos 30 y 35 de la Constituci6n que garantizan, cori las 
restricciones que ellos mismos establecen, la. propiedad privada y la pro- 
piedad literaria y artistica". 

Ya se, aludi6 en estas consideraciones al afincamiento que para hacer resaltar 
la igualdad de los derechos civiles entre colombianos y extranjeros, se hace, en la 
sentencia tomada como guia, en la tetra misma de la Constituci6n Nacional, con- 
cretamente en el articulo 11 del antiguo texto, retomado ahora por la Constituci6n 
de 1991 en forma integra, con un leve agregado en la parte final en cuanto a los 
derechos politicos (Articulo 100, Constituci6n Nacional). 

Pero es que la sentencia que ha venido inspirando el debate -la del 3 de mayo 
de 1985, folios 167 y ss.-, habla ademas del derecho al trabajo como derecho 
fundamental de la persona, consagrado en el articulo 17 de la antigua codificaci6n 
y entronizado en el articulo 25 de la nueva Carta en los siguientes terminos: 
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DECRET A LA NULIDAD del articulo lo. del Decreto 2918 de 1991, 
expedido por el Presidente de la Republica. ' 

Consejo de Estado.- Sala de lo Contencioso Administrativo= Seccion Prime- 
ra.- Santafe de Bogota, D.C., nueve denoviembre de mil novecientos noventa y 
dos. · · · 

Consejero Ponente,Dr. Yesid Rojas Serrano 

Ref: Expediente No. 1985. DECRETOS DEL GOBIERNO. Actor: RAIMUN- 
DO EMIL.JANI ROMAN 

Le corresponde a la Sala dictar el fallo de unica instancia dentro del proceso 
.instaurado por el actor de la .referencia, en procura de-Ianulidad del articulo 1 o. 
del · Decreto 2918 de 1991, expedido por'el senor Presidente de la Republica, con 
la firma de los Ministros de Hacienda, Desarrollo Econ6mico, Agricultura y Tra- 
bajo, mediante el cual se modifica y adiciona el decreto 959 del 12 de abril de 
1991. 

Al considerarse agotada y cumplida la primera prioridad si al cierre de 
cada semestre no se adjudlca la totalidad de los recurses del Fondo, 
constltuye una circunstancia, una cendicien no contemplada en la Ley 
49 de 1990 reglamentada por el ado que se acusa. Cuando el decreto 

.. regfamentario tija elplazo de.las seis meses paradistribufria totalidad 
de los recursos delFonde so pena de que se cumpla y se agote la prime- 
ra prioridad, e~ta adicionando la dlsposicien que reglamenta, excedien- 
do sus termlnos y restringiendo su alcance. Tai como esta redactado el 
articulo impugnado, el solo vencimiento del semestre sin que se hubie- 
ra distribuido la totalidad-de los recursos del Fondo, seria motivo sufi- 
ciente para privar del derecho al subsidio a los trabajadores de la 
misma Caja. Como dicha voluntadpuede cumplirse por circunstancias 
ajenas a la voluntad de los beneficiarios, se estara desconociendo la fi- 
nalidad especifica de la Iey en lo que respecta a dotar de vivienda a 
quienes estan ubicados eh esta primeraprioridad. 

SUBSIDIO DE VIVIENDA/CAJA DE COMPENSACION FA1\11LIAR/PO- 
TEST Ab REGLAMENTARIA - Limites . . . . 
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En el libelo demandatorio se cita expresamente como norma violada, la conte- 
nida en el numeral 1 o, de! articulo 68 de la Ley 49 de 1990, y se dice ademas que 
"La norma acusada contiene una extralimitacion de la facultad reglamentaria dada 
al Presidente de la Republica por el articulo 189, numeral 11 de la Constituci6n 
Politica y violaci6n del articulo 150 numeral 1 o. de la misma Carta, por cuanto la 
facultad legislativa corresponde al Congreso". 

III. NORMAS QUE SE CONSIDERAN VIOLADAS 
Y CONCEPTO DE LA VIOLACION 

En el capitulo correspondiente a los hechos de la demanda, el actor hace alu- 
si6n alaLey49 de 1990, en cuyos articulos 67, 68 y 69 dispone el establecimiento 
del subsidio familiar de vivienda a cargo de las Cajas de Cornpensacion Familiar; 

· al Decreto 959 de 1991 por medio del cual.se reglamentaparcialmente'la precitada 
ley; y al mismo Decreto acusado. 

II. HECHOS DE LA DEMANDA 

La disposicion acusada, dice: 

"Articulo lo. El articulo 13 del Decretonumero 959 del991, quedara asi: 
"Cuando una Caja de Compensacion Familiar no adjudique entre sus afi- 
Iiados, al cierre de cada semestre calendario, la totalidad de los recursos 
del Fondo para el Subsidio Familiar de Vivienda, se entendera agotada y· 
cumplida la primera prioridad establecida en el articulo 68 de la Ley 49 de 
1990 para ese periodo. 
"El valor de los recursos no adjudicados en el respectivo semestre, se apli- 
cara en primer lugar al otorgamiento de subsidios para hogares de afilia- 
dos de Cajas de Compensaci6n Familiar que no tengan constituido Fondo 
para Subsidio Familiar de Vivienda, y el saldo, si lo hubiere, para la adju- 

. dicacion de subsidios a hogares en los cuales ningun mi em bro se encuen- 
tre afiliado a Cajas de Compensaci6n Familiar, segun el orden secuencial 

· de postulaciones' calificadas por el lnstituto Nacional de Vivienda de Inte- 
res Social y Reforma Urbana -INURBE-". 

Como ya se anot6 es el articulo lo. del Decreto 2918 de 1991, proferido porel 
Presidente de la Republica y mediante el cual se sustituye el articulo 13 del Deere- 
to No. 959 de 1991. 

I. EL ACTO DEMANDADO 

El acto lo dicta el sefior Presidente de la Republica "en uso de las facultades 
que le confiere el articulo 189, numeral 11 de la Constituci6n Politica yen desa- 
rrollo de la Ley 49 de 1990". 
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--·- ··----------· 
Se considera asimismo que el termino de -los. seis meses. obedece a razones 

practicas para darle operancia a todas las prioridades, pues es ilogico desde el 
punto de vista juridico aceptar prioridades sin termino ya que de ser ello asi, jamas 
podria pensarse en la segunda o tercera de ellas. Basado en jurisprudencia del 
Consejo de Estado y de la Corte Suprema de Justicia, estima el Ministerio que el 

Contestarori. la demanda y se opusieron a sus pretensiones tanto el Ministerio 
de Agricultura como el de Desarrollo Economico. El primero, a traves de apode- 
rada manifiesta que de conformidad con el articulo 68 de la Ley 49 de 1990 es al 
Gobiemo Nacional a quien compete reglamentar lo concemiente a la financiaci6n 
de la vivienda de interes social; que al existir en la precitada Ley tres prioridades 
enumeradas expresamente para otorgar el subsidio de vivienda par parte de las 
Cajas de Compensacion Familiar, no quiere decir que la primera sea la unica para 
gozar del subsidio y que se deban excluir las dos prioridades restantes; que en tal 
sentido el Gobiemo a traves .del Decreto acusado lo que hizo fue reglamentar la 
posibilidad de que leis afiliados a otras Cajas tuvieran acceso a ser beneficiarios 
del subsidio, y que al ser suspendida la norma impugnada se estaria violando el 
articulo 51 de la Constitucion Politica, segun el cual "Todos los colombianos tie- 
nen derecho a vivienda digna. El Estado fijara las condiciones necesarias para 
hacer efectivo este derecho y promovera planes de vivienda de interes social, sis- 
temas adecuados de financiacion a largo plazo y formas asociativas de ejecuci6n 
de estos programas de vivienda". · 

Por su parte el apoderado del Ministerio de Desarrollo Economico considera 
que en ningun momento hubo extralimitacion de la potestad reglamentaria, pues 
mediante el Decreto acusado, el Gobiemo en ningun momento desconoce el dere- 
cho de la primera prioridad sefialado en la Ley, pues a partir del dia siguiente al 
corte semestral nuevamente comienza a operar la primera prioridad. 

IV. ARGUMENTOS DE LA DEFENSA 

Si bien es cierto que para indicar la norma violada el actor.transcribe integra- 
mente el articulo lo. de la Ley 49 de 1990, el mismo aclara que para efectos de 
esta demanda, la parte neuralgica violada es la referente a la prioridad primera. 

Dentro del concepto de la violacion aduce el libelista que la Ley 49 de .1990, 
en su articulo 68 consagra en beneficio de los afiliados a las Cajas de Compensa- 
cion Familiar un derecho de prioridad, que es extinguido por el Decreto Regla- 
mentario, cuando establece un termino precario y extintivo de seis meses, si no se 
adjudican entre los afiliados de la respectiva Caja la totalidad de sus recursos del 
Fondo de Subsidio Familiar de Vivienda; que la presuncion de agotamiento y 
cumplimiento de la prioridad carece de fundamento y constituye un autentico abu- 
so de poder reglamentario que excede las facultades que le atribuye el numeral 11 
del articulo 189, para ejercitar en cambio la facultad legislativa que el articulo 150 
de la Carta solo reconoce al Congreso de la Republica y que la norma acusada no 
esta reglamentando la prioridad dispuesta Ia Ley, sino extinguiendo el derecho 
dentro de un termino adoptado arbitrariamente y desviandolo en beneficio deter- 
ceras personas. 
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"Al comparar la norma reglarnentaria acusada con la de caracter legal que 
se estima violada, observa la Sala que aquella, al entender agotada y cum- 
plida la primera prioridad establecida en la ley, cuando una caja de com- 
pensacion familiar no adjudique entre sus afiliados la totalidad de los 
recursos del Fonda, al cierre de cada semestre, establece un requisito, una 

A su turno, el articulo lo. del Decreto 2918 de 1991, acto acusado en lademan- 
da, dispone que "cuando una Caja de Compensacion Familiar no adjudique entre 
sus afiliados, al cierre de cada semestre calendario, la totalidad de los recursos del 
Fonda para el Subsidio Familiar de Vivienda, se entendera agotada y cumplida la 
primera prioridad establecida en el articulo 68 de la Ley 49 de 1990 para ese pe- 
riodo". En este caso, segun la misma norma, el valor de los recursos no adjudica- 
dos se aplicara en primer lugar al otorgamiento de subsidios para hogares de 
afiliados de Cajas que no tengan constituido Fonda de Vivienda, y el.saldo, si lo 
hubiere, para la adjudicacion de subsidios a hogares no afiliados a Cajas de Com- 
pensacion, segun el orden de postulaciones calificadas por el Instituto N acional de 
Vivienda de Interes Social y Reforma Urbana -INURBE-. 

Esta misma Sala al decretar la suspension provisional de los efectos de la nor- 
ma acusada, en auto del 19 de mayo del afio en curso, expreso: 

La Ley 49 de 1990 mediante su articulo 68 establece una primera prioridad en 
favor de los afiliados a la propia Caja de Compensacion familiar, cuyos ingresos 
familiares sean inferiores a cuatro salarios minimos mensuales, para recibir el sub- 
sidio de vivienda otorgado por dichas entidades. 

Dice asi en lo pertinente la norma: 

"El subsidio de. vivienda otorgado por las Cajas de Compensacion Fami- 
liar, sera otorgado conforme a las siguientes prioridades: 
"la. A los afiliados a la propia Caja de Compensacion, cuyos ingresos 
sean inferiores a cuatro salarios minimos mensuales; · 
"2a. A los afiliados a otras cajas de Compensacion Familiar, cuyos ingre- 
sos sean inferiores a cuatro salarios minimos mensuales; 
"3a. A los no afiliados a las Cajas de Compensacion Familiar, con ingre- 
sos inferiores a cuatro salarios minimos mensuales". 

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA: 

Decreto reglamentario persigue la efectiva aplicacion de la Ley, darle vida practi- 
ca y buscar el cumplimiento de su finalidad, 

En los alegatos de conclusion tanto el actor como los apoderados de la parte 
demandada reiteran lo manifestado en la demanda, el primero, y en la contestacion 
de ella, los segundos. 

La Procuradora delegada ante el Consejo de Estado no emitio concepto de fon- 
do. 
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Las apreciaciones anteriores, al parecer de la Sala contimian vigeiJ.tes; no ha 
surgido nada nuevo dentro del expediente que derogue o modifique el criteria 
'expuesto .. En consecuencia, si fueron el .fundamento de la medida cautelar, con 
mayor razon pueden ser el sustento de la nulidad solicitada. 

··--·r---- ·---· -- . --·· ------.-- 

condicion, una'limitante en el tiempo, no contemplados en la norma regla- 
mentaria.. circunstancia esta que puede llegar a significar la extineion de · 
dicha prioridad, por lo menos para el tiempo subsiguiente el mes corres- 
pondiente. . . 
"Conforme lo ha expresado la jurisprudencia, la potestad reglamentaria no 
puede ejercerse por fuera del contenido material de la ley, ni en desarrollo 
de ella puede el Gobiemo ir mas alla de lo consagrado en la norma regla- 
mentada, ni restringir la cobertura y el alcance sefialado en la disposicion 
que dice reglamentar". 

Y, en auto del 24 de julio' del ·aiio que cursa, mediante el cual se confirm6 la 
· suspension provisional, sostuvo esta Sala: 

"Estima la Sala ~n el auto recurrido y sigue estimando ahora al resolver la 
reposicion interpuesta que al considerarse agotada y cumplida la primera 
prioridad si al cierre de cada semestre no se adjudica la totalidad de los re- 
cursos del Fonda, constituye una circunstancia, una condicion, no contem- 
plada en la Ley 49 de 1990 reglamentada par el acto que se acusa. 
"En criteria de la Sala cuando el decreto reglamentario fija el plaza de los 
seis meses para distribuir la totalidad de los recursos del Fonda so pena de 
que se cumpla y se agote la primera prioridad, esta adicionando la disposi- 
cion que reglamenta, excediendo sus terminos y restringiendo su alcance. 
"El .establecimiento del plaza de seis meses para distribuir la totalidad de 
los recursos como (mica requisito para entender agotada Y, cumplida la pri- 
mera prioridad, es una situacion creada par el decreto reglamentario no 
contenida en la ley reglamentada, con la cual se viola de manera directa el 
articulo 68 de la Ley 49 de 1990 y de manera indirecta el articulo 189-11 
de la Constitucion Nacional al arrogarse el Ejecutivo funciones legislati- 
vas del Congreso. · 
"Tal como esta redactado el articulo impugnado el solo vencimiento del 
semestre sin que se hubiera distribuido la totalidad de los recursos del fon- 
do, seria motivo suficiente para privar del derecho al subsidio a los traba- 
jadores de la misma Caja. · Como dicha condicion puede cumplirse por 
circunstancias ajenas a 18. voluntad de los beneficiarios (falta de pro- 
gramas de vivienda,' par ejemplo ), se estaria desconociendo la finalidad 
especifica de la ley en lo que respecta a dotar de vivienda a quienes estan 
ubicados en esta primera prioridad. En este sentido procede observar que 
si bien es cierto el vencimiento del plazo pudiera facilitar el cumplimiento 
de las otras dos prioridades, no es legal ni de.justicia llegar a tal cumpli- 
miento mediante el desconocimiento de los derechos de quienes confor- 
man la primera". · 
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Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

FALLA: 
· Primero. DECRETASE la nulidad del articulo 1 o. del Decreto No. 2918 del 31 

de diciembre de 1991, expedido por el Presidente de la Republica. 

· Segundo. DEVUEL VASE al actor del deposito judicial constituido para gastos 
, ordinarios el proceso. 

Copiese, notifiquese, comuniquese y cumplase, 

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en reunion cele- 
brada al dia 6 de noviembre de 1992. 

'· 

Por lo expuesto, la Seccion Primera del Consejo de Estado, Sala de lo Conten- 
cioso Administrativo, administrando justicia en nombre de la Republica de Co- 
lombia y por autoridad de la ley, 
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El ciudadano y abogado Luis Eduardo Avila Gomez, obrando en su propio 
nombre, ha ocurrido ante esta Jurisdiccion en ejercicio de la acci6n que consagra 
el articulo 84 del C.C.A., para que mediante sentencia se declare la nulidad del 
Decreto 1821 de 6 de Agosto de 1990 "por el cual se modifica el Decreto 33 de 

Santafe de Bogota, D.C., diez (10) de Noviembre de mil novecientos noventa 
y dos (1992). 

Consejero Ponente: Dr. Ernesto Rafael Ariza Munoz. 

Ref: Expediente numero 1643. Accion de nulidad contra el Decreto Reglamen- 
tario 1821 de 6 de Agosto de 1990 del Gobierno Nacional. Actor: LUIS EDUAR- 
DO A VILA GOMEZ 

La capacidad reglamentaria del. Gobierno no se ago ta porque las nor- 
mas contenidas en un decreto reglamentario hayan sido derogadas, si- 
no que ella subsiste en la medida en que la ley a reglamentar conserve 
SU vigencia. Para efectos de ejercer ia potestad reglamentarta, equlvale 
Io mismo al hecho de que no se hayan expedido normas que pretendan 
.contemplar una ley haciendola mas expedita a su aplicacidn, al hecho 
de que las normas reglamentarias hayan dejado de existir, logicamente 
sin perder de vista que so pretexto de reglarnentar no se puede rebasar 
el contenido de la ley. En soma, para establecer si bubo o no desborda- 
rniento de la potestad reglamentaria, .. la confrontacion solo puede ha- 
cerse frente a la ley a reglamentar y no en relacion con los reglamentos 
que se hayan. expedido en ejercicio de dlcha potestad, pues estos bien 
pueden ser derogados o subrogados pore! Gnbierno si con ello se busca 
perfeccionar el cumplirniento y ejecucien de la ley, que es, en esencia, el 
objeto sobre el cual recae el ejercicio de la potestad reglamentaria. 

Consejo de Estado.-Sala de lo Contencioso Administrativo> Seccion Prime- 
ra.- 

POTEST AD REGLAMENT ARIA/JUEGO DE APUESTAS PERMANEN- 
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. . .· 

Las apuestas permanentes entre ciento un pesos ($101.00) y ciento diez 
pesos ($110.00) moneda corriente, pagaran una regalia de seis pesos con 
sesenta centavos ($6.60) por ejemplar. 
Las apuestas entre ciento once pesos ($111.00) y ciento cincuenta pesos 
($150;00) moneda corriente, pagaran una regalia de nueve pesos ($9.00) 
por ejemplar. · · 
Las apuestas entre ciento cincuenta y un pesos ($151.00) y quinientos pe- 
sos ($500.00) moneda corriente, pagaran una regalia de treinta pesos 
($30.00) por ejemplar. 
La regalia de estos formularios no se cargara a los apostadores y repre- 
senta el impuesto o regalia correspondiente; sera de cargo total y exclusi- 
vamente de los concesionarios. · 
Paragrafo, Las entidades concedentes podran autorizar la utilizaci6n de 
uno o varios de los formularios de apuestas pemianentes dentro de su res- 
pectiva jurisdicci6n territorial. 
Articulo 2o. El Decreto 33 de 1984 articulo 13, quedara asi: 
Todo formulario traera, sobre elmargen lateral derecho de su anverso, la 
leyenda que sefiale al publico el respectivo valor maximo 'apostable, 
especlflcado de acuerdo con la tabla clasificatoria que establece el articu- 
lo 12. 
Tai leyenda aparecera en caractcres destacados. 
Articulo 3o. El Decreto 33 de 1984 articulo 25, quedara asi: 

Las apuestas entre un peso ($1.00) y cien pesos ($100.00) moneda co- 
rriente, pagaran una regalia de seis pesos ($6.00) por ejemplar. 

Nominaci6n Valor maxima apostable 

$100.oo 

$110.oo 

$150.oo 

$500.oo 

1. Color amarillo 

2. Color verde 

3. Color rosado 

4. Color azul 

Tiene el siguiente tenor literal: 

"Articulo lo. El Decreto 33 de 1984, articulo 12, quedara asi: 
Los formularios para el juego de apuestas permanentes que sean emitidos 
por las entidades concedentes se clasificaran de acuerdo con la siguiente 
tabla de nominaciones y valores maxirnos apostables por ejemplar: 

I. EL ACTO ACUSADO 

1984, articulos 12, 13 y 25", expedido por el Gobierno Nacional. 

EXP.1643 
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11. l Como normas violadas se seiialan en la demanda los articulos 2o, 20, 120 
numeral 3o, de la Constituci6n Nacional; 71 del C6digo Civil; los Decreto 1988 
de 20 de Octubre y 252Tde 31 de Diciembre de 1987. 

Para fundamentar los cargos de violacion se aduce en la demanda lo siguiente: 

Por sustraccion de materia, lo inexistente no se puede modificar ni transformar 
y el Decreto 33 de 1984 en sus articulos 12, By 25 no existe por derogatoria 
expresa hecha por los Decretos 1988,en su articulo 21, y 2527 del mismo afio (el 

,_,, articulo 12 del Decreto 33 en mencion, fue declarado nulo mediante sentencia de 
7 de Marzo de 1988, expediente 15). · · 

· · Bu vigencia, respecto .de l<:>s articulos mencionados, se agoto con la expedicion 
del Decreto 1988 de 1987 y sufrio modificaciones con la expedici6n del Decreto 
2527 del mismo afio. · 

Los Decretos 1988 y 2527 en referencia, fueron demandados en accion de nu- 
lidad ante la Seccion Primera del Consejo de Estado y radicados bajo los mimeros 
1552 y 896. 

En el expediente 896, el auto ptoferido el 28 de septiembre de 1990, mediante 
el cual se revoca la suspension provisional de los Decretos 1988 y 2527, confirma 
la inexistencia del Decreto 33 de 1984, por lo menos respecto de sus articulos 12, 
13 y 25, ademas que, como ya se dijo antes, el 12 fue anulado mediante sentencia 
de 7 de marzo de 1988, expediente numero 15. 

El Decreto acusado al pretender modificar normas inexistentes lesiona los 
principios de existencia, vigencia, derogatoria, ubicacion en el tiempo y ambito de 

. y!ilidez ·q_e, la ley; y rifie abiertamente con el articmlQ} l del Codigo Civil, norma 
de mayor jerarquia a la cual debe acatar, cefiirse y respetar. 

Hay desbordamiento por el Ejecutivo de la potestad reglamentaria. Se cay6 en 
el abismo de la injuridicidad y en el terreno peligroso de la falsa motivacion al 
pretenderse reglamentar y modificar lo inexistente. 

II. CAUSA PETENDI 

Si una apuesta se cruza por cuantia mas alta que el valor maximo aposta- 
ble que se haya fijado para la clase a que corresponde el formulario utili- 
zado, tal apuesta se . tendra como no valida y en consecuencia no 
participara en el juego.· El valor de la apuesta debera ser consignado por el 
concesionario en la tesoreria de la entidad concedente, dentro de los dos 
(2) dias siguientes al respectivo control. · 
Articulo 4o. Las entidades concedentes podran habilitar los formularios en · 
existencia a la fecha de vigencia de este Decreto, para utilizarlos de con- 
formidad con las anteriores disposiciones. 
Articulo 5o. El presente Decreto rige a partir de la fecha de SU publicacion 
y modifica el Decreto 33 de 1984 en sus articulos 12, 13 y 25 y deroga las 
demas disposiciones que le sean contrarias", 

SECCION PRIMERA 
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La sefiora Procuradora Primera Delegada de lo Contencioso Administrativo 
ante el Consejo de Estado, luego de efectuar una relacion de las providencias pro- 
feridas par la Corporaci6n como consecuencia de las diversas demandas incoadas 
contra el acto acusado, concluye que el argumento de! demandante, de.facil veri- 
ficacion, es absolutamente cierto dado queel articuloZldelDecreto ·1988 de 1987 
deroga expresamente los articulos 12, l3 y 25. del Decreto 33 de 1984 que el acto 
acusado pretende modificar. · 

. · Considera procedente, entonces la anulacion de los articulos 2 y 3.del Decreto 
enjuiciado que dice modificar los derogados articulos 13 y 25 del Decreto 33 de 
1984, como tambien la del articulo 4o. por las razones expresadasen el auto de 31 
de julio de 1991, expediente 2085. · 

111.1. CONCEPTO FISCAL 

Se le imprimio el tramite del procedimiento ordinario en desarrollo del cual se 
surtieron las etapas de: admision de la demanda, fijaci6n en lista, alegaciones y 
concepto fiscal. 

La suspension provisional solicitada por el actor fue denegada mediante auto 
de 29 de Agosto de 1991, con fundamento, principalmente en que de la simple 
lectura de la disposicion invocada como violada, el articulo 71 del C.C., con el 
Decreto acusada no se advierte la violacion manifiesta de aquella. · 

A pesar que el libelo fue debidamente notificado a laparte demandada: la Na- 
cion, representada por.los Ministerios de Salud Publica y Hacienday Credito Pu- 
blico, estos no se hicieron. parte en el proceso, no .contestaron la demanda, y, en 
consecuencia, no se opusieron alas pretensiones del actor. · 

III. TRAMITE DE LA ACCION 

Dispone el articulo 2o. de laConstitucion Nacionalque la soberania radica en 
la Nacion y de donde emanan los poderes publicos que se ejercen como la Cons- 
titucion y la ley lo sefialan; pues bien, el marco juridico en que se desarrolla la 
facultad reglamentaria no puede sersuficiente para revivir nonnas que ban dejado 
de existir y de producir efectos por derogatoria. Por lo tanto, la simple mencion · 
por el senor Presidente de los articulos 12, 13 y 25 del Decreto 33 citado, no 
habilitan SU existencia y vigencia. . 

_La_propia Ley 57 de 1887 en su articulo 12 es sabia cuando advierte la preva- 
lencia de la norma constitucional sobre las demas y que en caso de oposicion entre 
la norma de menor entidad con la Carta Fundamental la preferencia sera de esta. 

,. El poder ejecutivo es un poder reglado. El articulo 20 de la Constituci6n Na- 
cional impone deberes y obligaciones a funcionarios publicos y a particulares. El 
Presidente de la Republica como cabeza principal de la administracion cumple 
funcion publica, que tiene en la facuitad reglamentaria i~portante manifestacion. 
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IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA: 

Los argumentos que el recurrente plantea en tornoal Decreto 1821 de 1990, se 
pueden sintetizar en el hecho de que por sustracci6n de materia, no puede el Pre- 
sidente de la Republica reglamentar lo inexistente dado que los articulos 12, 13 y 
25 del Decreto Reglamentario 33 de 1984, que pretende modificar a traves del acto 
acusado, fueron expresamente derogados por el articulo 21 del Decreto Regla- 
mentario No. 1988 de 1987 y Decreto 2527 del mismo afio, lo que hace que haya 
habido desbordamiento en la potestad reglamentaria y falsa motivaci6n, por que- 
branto de los articulos 2c:, 20 y 120 numeral Jo. de la Constitucion Nacional de 
1886, 71 del C.C. y Decretos 1988 y 2527 de 1987. 

Para responder los razonamientos del actor, es menester hacer las siguientes 
precisiones: 

lo. La Ley la. de 1982 tuvo por finalidad autorizar el juego de apuestas per- 
manentes para crear nuevas fuentes de financiacion con destino a los Servicios 
Seccionales de Salud. 

2o. El Decreto Legislativo 386 de 1983, dictado con base en las facultades del 
articulo 122 de la Constituci6n Nacional de 1886, complemento la Ley la. de 1982 
y al efecto regulo el juego de apuestas permanentes. 

3o. Con posterioridad a la expedicion de la normatividad citada, se ban venido 
dictando Decretos Reglamentarios como el 33 de 1984, 1736 de 1986, 1988 de 
1987, 2527 de 1987 y 1821 de 1990, todos ellos tendientes a facilitar la ejecuci6n 
y cumplimiento de las leyes que regulan el citado juego. · 

Ello significa que no obstante ser cierto que los articulos 12, 13 y 25 del De- 
creto 33 de 1984 fueron derogados expresamente por el articulo 21 del Decreto 
1988 de 1987, el Presidente de -la Republica puede sustituir tal reglamentacion 
utilizando para el efecto del mecanismo consagrado en el ordinal 3o. del articulo 
120 de la Constitucion Nacional de 1886, hoy articulo 189 ordinal 11, pues, de una 
parte, la capacidad reglamentaria del Gobierno no se agota porque las normas 
contenidas en un Decreto Reglamentario hayan sido derogadas, sino que ella sub- 
siste en la medida en que la ley a reglamentar conserve su vigencia. Y de otra 
parte, las niodificaciones que pretende hacer el Presidente de la Republica a traves 
del Decreto acusado, si bien es cierto no pueden recaer sobre los articulos 12, 13 
y 25 del citado Decreto 33 de 1984, por haber sido derogados, no lo es menos que 
el contenido de dichas disposiciones conserva su esencia en las normas del Deere- 
to 1988 de 1987 y por lo mismo tambien el Presidente de la Republica, en uso de 
la potestad reglamentaria, puede sustituir tal reglamentaci6n a traves de la modi- 
ficacion de las mismas. 

En otro giro, para efectos de ejercer la potestad reglamentaria, equivale lo mis- 
- .moel hecho de que no se hayan-expedido-normas que pretendan contemplar una · 

ley haciendola mas expedita en su aplicacion, al hecho de que las normas regla- 
mentarias hayan dejado de existir, logicamente sin perder de vista que so pretexto 
de reglamentar no se puede rebasar el contenido de la ley, ni buscar sustituirla 
dandole un alcance que el legislador no previo. 
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En surna, para establecer si hubo o no desbordamiento de la potestad reglamen- 
taria, la confrontacion solo puede hacerse frente a la ley a reglamentar y no en 
relacion con los reglamentos que se hayan expedido en ejercicio de dicha potestad, 
pues estos bien pueden ser derogados o subrogados por el Gobierno si con ello se 
busca perfeccionar el cumplimiento y ejecuci6n de la ley, que es, en esencia, el 
objeto sobre el cual recae el ejercicio de la potestad reglamentaria. 

De lo anterior fluye con claridad que respecto al acto acusado habran de dene- 
garse las suplicas de la demanda en lo que atafie a los articulos 2o. y 3o., que dicen 
modificar los articulo 13 y 25 del Decreto Reglamentario 33 de 1984, habida cuenta 
queen los cargos que aduce el actor noaparece indicado ni desarrollado el alcance 
de la violacion frente a la ley, requisito sine qua non para poder establecer si hubo 
o no desbordamiento en el ejercicio de la potestad reglamentaria, que en este caso 
lo serian la Ley la. de 1982 y el Decreto Legislativo 386 de 1983. 

De otra parte, yen lo que guarda relacion con el articulo 1 o., que dice modificar 
el articulo 12 del Decreto 33 de 1984, se advierte que la Sala en providencia de 4 
de Mayo de 1992, expediente No. 1552, Consejero: Yesid Rojas Serrano, declare 
su nulidad, lo que implica que haya desaparecido de la vida juridica y por ello se 
abstenga de un pronunciamiento de fondo respecto a la 'disposicion en cita, por 
sustraccion de materia. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, administrando justicia, en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la Ley, 

FALLA: 

lo. Se inhibe esta Corporaci6n de proferir pronunciamiento de fondo enrelacion 
con el articulo 1 o. del Decreto 1821 de 1990, que modifica el articulo 12 del Decreto · 
33 de 1984, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia. 

2o. Se deniegan las demas suplicas de la demanda, 

C6piese, notifiquese, comuniquese y cumplase, 
Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada 

por la Sala en la sesion del dia seis (6) de Noviembre de mil novecientos noventa 
y dos (1992). 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
~ Rodriguez Rodriguez, Y esid Rojas Serrano. 

' 
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El ciudadano y abogado German Cavelier, obrando en su propio nombre y en 
ejercicio de la acci6n de nulidad consagrada en el articulo 84 de! C.C.A., ha ocu- 

Santafe de Bogota, D.C., diez (10) de Noviembre de mil novecientos noventa 
y dos (1992). 

Consejero Ponente: Dr. Ernesto Rafael Ariza Muiioz 

Ref: Expediente numero 1843. Accion de nulidad contra la Nota SJ/ST de 10 
de septiembre de l 99l~delMinisterio deRelacionesExteriores. Actor: GERMAN 
CAVELIER. 

ACTO ADMJNJSTRATJVO/ACTO · DE CERTlFJCACJON/CONTROL 
JURJSDJCCJONAL/TRA TADO INTERNACIONAL - Vigencia 

El acto · enjulciado es un verdadero acto admintstrativn toda vez que se 
. trata de una expresion O manffestacien' de voluntad en ejerclcio de la 
.funclen administratlva, contentiva de) reconoclmlentoexpresado por la 
Subsecretaria Jurfdlca delMinlsterlo de Relaclones Exterlores, de que 

· - el Tratado 'de-Amistad; Comerclo y Navega'Ciotr·sus·crito-~ntteColom- 
bia y el Reich Aleman de 1892 "no esta vigente pues'termtno como con- 
secuencia de· ladeclaracien · de beligerancia" entre los paises. aludidos. 
A traves de tal.certiflcacien.se afirmn el.hecho.de la falta de vigencia y 
la terminaclen del mencionado Tratado como resultado de la declara- 
cion de beligerancia entre los paises que lo suscribiernn. Los actos de 
certiflcacion son enjuiciables ante esta jurlsdiceien, aserto que es pre- 
dicable aun de los conceptos que Ia admlnistracion quiera aplicar de 
manera general, excluyendose de tal· control solo las .meras opiniones. 
DECLARA LA NULIDAD de .la certiflcaclen contenida en la nota 
SJ/ST de 10 de septiembre de 199l, expedlda por la Subsecretarfa Juri- 
dica (encargada) del Ministerlo de Relaciones Exterlores, en cuanto en 
su ultimo inciso declare no, vigente y terminado el Tratade de Amistad, 
Comercio y Navegaeion suscrito entre Colombia y el Reich Aleman el 
23 de julio de 1892 .• 

Consejo de Estado.- Sala de lo Contencioso Administrative> Seccion Prime- 
ra.- 
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II. CAUSA, PETENDl 

ILL Como normas violadas se sefialan en la demanda los articulos 12 l, 165 y 
189 numerates 2o. y 60. de la ConstitucionNaeional. ' 

Para fundamentar los cargos de violaci6n se aduce en la demanda lo siguiente: 

Se violo el articulo 121 de la.Constitucion Nacional, en concordancia con el 
articulo 189 numeral 2o. por cuanto se ejerci6 el poder publico en terminos distin- 

Que el TRATADO PARA EL DESARROLLO DE LASRELACIONES 
. COMERCIALES ENTRE SUECIA Y COLOMBIA, suscrito en Londres 
el 9 de marzo de 1928, aprobado por ia Ley 58 de' 1928, cuyo canje de ra- 
tificaciones se efectuo en Londres el 10 de Enero de 1929, se encuentra ~~ ' .· . 

Que el TRATADO DE COMERCIO Y NA VEGACION ENTRE CO- 
LOMBIA DINAMARCA,. suscrito en Londres el 21 de junio de 1929, 
aprobado por la Ley· 53 de 1930, cuyo canje de ratificaciones se efeetuo 
en Londres el 22 de octubre de 1931, se.encuentra vigente. 
Que elTRATADO DE AMI~TAD1 COMERCIO Y NAVEGACION, 
suscrito entre Colombia y elReich Aleman el 23 de julio de 1892, no esta 
vigente pues termin6 como corisecuencia de la declaracion de Beligeran- 
cia entreColombiay el III Reich el 23 de noviembre de _1943. 
Dada 'en Santafe de Bogota, D.C., a.los diez (10) dias del mes de septiem- 
bre de mil novecientos noventa y uno (1991 ). . 
CLARA INES VARGAS DE LOSADA 
Subsecretaria Juridica". 

HACE CONSTAR: 

LA SUSCRITA ASESORA 1020-0l DE LA SECCION DE PERSO- 
NAL DE LASUBSECRETARIA DE ASUNTOS ADMINISTRATI- 
VOS ENCARGADA DE LAS FUNCIONES DEL DESPACHO DE 
LA SUBSECRETARIA JURIDICA DEL.MINISTERIO DE RELA- 
CIONES EXTERIORES. 

"REPUBLICA DE COLOMBIA 
MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES 

I. El acto acusado. 

Es del siguiente tenor literal: 

rrido ante esta Corporaci6n para que mediante sentencia se declare la nulidad de 
la Nota SJ/ST 20957 de 10 de septiembre de 1991, emanada del Ministerio de 
Relaciones Exteriores. 
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De acuerdo con la sentencia de 22 de Julio de 1991, proferida por la Secci6n 
Primera del Consejo de Estado, con ponencia del doctor Miguel Gonzalez Rodri- 

tos de los establecidos por la Constitucion, En efecto, la Constituci6n Nacional 
dispone que sea el Presidente qui en dirija las relaciones exteriores, no la Subsecre- 
taria Juridica del Ministerio de Relaciones Exteriores. Siesta hace una declaraci6n 
que afecta tales relaciones, creandolas, modificandolas, o terminandolas, como la 
que pretende el acto acusado, no ejerce la competencia del Ministerio de Relacio- 
nes Exteriores en la forma que la Constituci6n establece. 

Se viol6 por la Subsecretaria Juridica del Ministerio de Relaciones Exteriores 
el numeral 2o. del articulo 189 de la Constituci6n Nacional por cuanto se atribuy6 
la facultad presidencial de dirigir las relaciones exteriores en cuanto certifico que 
el Tratado Colombo-Aleman de 1892 "no esta vigente". Tai estipulacion es un 
acto de relaciones exteriores por cuanto pretende extinguir una obligaci6n preexis- 
tente de Colombia de cumplir y ejecutar las disposiciones de dicho Tratado; si se 
certifica que el Tratado de 1892 no esta vigente, se estan modificando las obliga- 
ciones internacionales de Colombia, cosa que solo el Presidente puede hacer, no 
la senora Subsecretaria Juridica del Ministerio de Relaciones Exteriores -. 

Tampoco puede el propio senor Ministro de Relaciones Exteriores hacer tal 
declaracion, por las mismas razones. 

Se violo el numeral 2 del articulo 189 de la Constituci6n Nacional al certificar- 
se que el Tratado de 1892 perdio su vigencia de. manera diferente a la estipulada 
en dicho Tratado en el inciso 2o. del articulo 26. 

El acto acusado viola el articulo 165 de la Constituci6n Nacional por cuanto la 
senora Subsecretaria Juridica no puede ejercer el poder publico para quitar la vi- 
gencia al Tratado de 1892, pues tal acto no ha sido confirmado por el Presidente, 
ni sometido a control politico del Congreso, ni sancionado y promulgado en la 
forma prevenida en el articulo 165 de la Constituci6n paratodas las leyes, inclui- 
das las aprobatorias de los tratados publicos. 

El acto acusado priva de vigencia a un Tratado celebrado entre Colombia y 
Alemania, aprobado por el Congreso de Colombia, ratificado por el Presidente, y 
cuyas ratificaciones fueron canjeadas en debida forma para darle vida juridica 
internacional y entrar en el ambito del Derecho Internacional, del cual el acto 
acusado pretende desprenderlo usurpando funciones y .violando competencias 
constitucionales y el propio Tratado. 

El acto acusado reposa sobre una falsa motivaci6n porque dice que el Tratado 
no esta vigente por haber terminado a consecuencia de la declaracion de Belige- 
rancia entre Colombia y Alemania el 23 de noviembre de 1943. 

Bajo la Constituci6n de 1886-articulo 120 numeral 9o. correspondia al Pre- 
sidente de la Republica, como le corresponde hoy bajo la nueva Constituci6n - 
articulo 189 numeral 60.-,. en identicos terminos, " ... declarar la guerra con 
permiso del Senado, ohacerlasin till autorizaci6n para repeleruna agresion ex- 
tranjera.. .. " 
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La declaracion hecha por el sefior Ministro de Relaciones Exteriores, el 26 de 
noviembre de 1943, ante el Senado de la Republica en el sentido de " ... El Gobier- 
no aleman ha ejecutado contra la Nacion colombiana una serie de agresiones que 
tienen el caracter de actos de guerra no provocados, colocandose asi en una situa- 
cion de beligerancia respecto de la Republica de Colombia. No nos cabe respon- 
sabilidad alguna en esa situacion, pero no podemos dejar de reconocerla, asi como 
no podemos sustraemos a sus efectos y consecuencia ... ", no es una declaracion de 
guerra, ni es una declaracion de hacer la guerra que provenga, igualmente, del 
Presidente, ya que ni el Gobierno ni el Ministro son el Presidente. 

El 26 de Noviembre del mismo afio, el Senado de la Republica aprobo una 
proposicion la cual, junto con la declaracion anterior, se encuentra publicada en la 
pagina LXXIV de la Memoria del Ministro de Relaciones Exteriores presentada 
al Congreso Nacional de 1944, por el entonces senor Ministro de Relaciones Ex- 
teriores senor Carlos Lozano. 

De la lectura de tal memoria se deduce que el Presidente, cuyas funciones de- 
sempefi.aba enfonces el Designado don Dario Echandia, no declare la guerra a 
Alemania ni pidio el permiso previo de! Senado que estaba entonces en periodo de 
sesiones, ni hizo la guerra en ese momento en que urgia repeler una agresion ex- 
tranjera y que la declaratoria de "beligerancia" la hizo el seiior Ministro de Rela- · 
ciones Exteriores a nombre del Gobierno Nacional, sin competencia para ello ya 
que ni era el Presidente ni fungia coma tal, ni el _Gobierno era competente para 
declarar la guerra 11i para hacerla. 

La no declaracion de guerra esta confirmada por la circular del senor Presiden- 
te Encargado don Dario Echandia y su Ministro de Gobierno Alberto Lleras Ca- 
margo, dirigida a los Gobemadores sobre estado de beligerancia con Alemania, 

· publicada en el Diario Oficial numero 25408 de 29 de noviembre de 1943. 

El Gobierno colombiano no podia declarar la guerra ni la beligerancia, ni tam- 
poco podia hacerlo el propio Ministro de Relaciones Exteriores, pues solo el Pre- 
sidente podia y .puede declarar la guerra con permiso del Senado, segun la 
Constitucion de 1886 y la de 1991. 

Tampoco se podia declarar la beligerancia ni la guerra par el senor Ministro de 
Relaciones Exteriores, ni aun con la aquiescencia del Congreso de la Republica, 
pues no fue este el que aprobo a posteriori la declaracion del Ejecutivo sino ini- 
cialmente el Senado de la Republica y posteriormente la camara de Repre- 
sentantes, sin haberse reunido en Congreso las dos camaras y ta! aquiescencia no 
es el previo permiso del Senado que exigia y exige la Constitucion. 

Par tanto, no bubo casus belli o guerra declarada que hubiere podido poner 
termino al dicho Tratado de 1892 con Alemania. 

guez, expediente numero 1144, solo en el Presidente esta radicada la competencia 
para declarar la guerra y que esa competencia, en manera alguna correspondia o 
corresponde actualmente al Gobierno o al sefior Ministro de Relaciones Exterio- 
res. 
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El hecho material que dio origen a la certificacion fue la sentencia del Consejo 
de Estado de 22 de julio de 1991 citada, donde se reconocio la no vigencia del 
Tratado en comerito como consecuencia de· 1a declaracion de beligerancia con 
Alemania el 26 de Noviembre de 1943; 

No es cierto que el acto acusado prive de vigencia al Tratado celebrado entre 
Colombia y Alemania ya que al momento de la expedicion de aquel el Tratado ya 
no estaba vigente, ·· · 

En cuanto a que el acto demandado reposa sobre una falsa motivacion, de · 
acuerdo con el doctor Libardo Rodriguez en su obra de Derecho Administrativo; 
la falsa motivacion comprende dos posibilidades: en primer lugar, cuando la ley 
exige unos motivos precisos para tomar una decision y el funcionario expide el 
acto sin que esos motivos se hayan presentado en la practica, caso en el cual se 
habla de la inexistencia de motivos legales O faltademotivos; yen Segundo lugar, 
cuando los motivos invocados por el funcionario para tomar la decision no han 
existido realmente, sea desde el punto de vista material o desde el punto de vista 
juridico. · · 

III. TRAMITE DE LA ACCION 

Se le imprimio el trarnite del procedimiento ordinario en desarrollo del cual se' 
surtieron las etapas de: admisi6n de la .demanda, fijacion en lista, probatoria y 
alegaciones. · · 

· . · La parte demandada: la Nacion -Ministerio de Relaciones Exteriores=- se 
hizo parte enel proceso y, a traves de apoderada, contesto la demandaoponiendo- 
se 'a las pretensiones de la parte actora. Asi mismo, en escrito separado, propuso 
la excepcion de falta de competencia. · · 

Como fundamento de su defensa arguye lo siguiente: 

No existe violacion del articulo 121, ni de! 189 numeral 2o. de la Constitucion 
Nacional por cuanto con el acto acusado nose crea, modifica o termina el Tratado 
de Amistad Comercio y Navegaci6n suscrito entre Colombia y el Reich Aleman 
el 23 de Julio de 1892. La certificacion expedida obedecio a la sentencia proferida 
por el Honorable Consejo de Estado el 22 de Julio de 1991, Consejero ponente: 
doctor Miguel Gonzalez Rodriguez, expediente 1144 -Actor: German Cave lier. 

· No se da la violacion del numeral 2o. ,del articulo 189 pues la Subsecretaiia 
Juridica nose atribuy6 ninguna facultad presidencialpuesto quecomo quedoes-' 
tablecido en la sentencia de! Consejo de Estado de 11 de Marzo de 1988, expe- 
diente. 41: "Es preciso tener en cuenta que una norma de derecho, llamese 
Constitucion, Ley, reglamento, Tratado, etc. no rige o deja de regir porque asi lo 
consigne la comunicaci6n de. un funcionario, cualquiera sea su jerarquia, sino en 
virtud de que se presenten las circunstancias y previsiones legales en virtud de las 
cuales puede hablarse de "vigencia" o "ausencia de ella". · 

No seda la violacion de los articulos 189 numeral 2o. ni 165 de la Constitucion 
Nacional pues con la mencionada certificacion no sepuso fin al mencionado Tra- 
tado. 
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Debe la Sala; en primer lugar, pronunciarse sobre la expedicion de falta de 
competencia propuesta por la apoderada de la parte demandada, la cual se hace 
consistir en el hecho de que el acto acusado no es un acto administrativo de aque- 
llos sujetos a control jurisdiccional, pues no crea ni modifica situaciones juridicas 
dado que obedecio a una peticion del actor para que se certificara sobre la vigencia 
del Tratado de Amistad, Comercio y Navegacion suscrito entre Colombia y Ale- 
mania el 23 de Julio de 1892, por cuya razon se enmarca dentro de los parametros 
del articulo 25 del C.C.A. 

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

. . 
Dicha certificacion se enmarca dentro de los parametros del articulo 25 del 

C.C.A., pues se expidio para responder a consulta formulada por el doctor Cave- 
lier y el mismo Codigo prescribe que: " ... Las respuestas en estos casos no compro- 
meteran.la responsabilidad de las entidades que las atienden ... ". 

En la sentencia tantas veces mencionada el Consejo de Estado se pronuncio en 
el sentido de sefialar que si bien es cierto un acto se puede calificar como adminis- 
trativo desde el punto de vista organico o formal por haber sido expedido por un 
funcionario publico en ejercicio de sus funciones, tambien lo es que se debe tener 
eri cuenta su contenido yen "atenci6n del contenido mismo es absolutamente claro 
que su expedicion no estuvo destinada ni logro producir efecto juridico alguno 
sino que simplemente en ella se manifesto el parecer de un funcionario publico 
respecto a un topico particular, sin que dicha manifestacion incida ni modifique 
para nada el tema al cual se referia". · 

En la etapa procesal.para alegar de conclusion ambas partes hicieron uso de tal 
derecho dentro deltermino concedido .para ello, reiterando en.ultimas .los argu- 
mentos esgrimidos tanto en.la.demanda como en la contestacion de la misma. 

Se debe hacer claridad que en la declaracion que se transcribe en la demanda 
se hace referenda al reconocimiento del estado de beligerancia de Alemania con- 
tra Colombia y no a una declaracion de guerra de Colombia contra Alemania co- 
mo lo pretende el actor y, por la misma razon, no es cierto que el Ministro de 
Relaciones Exteriores de la epoca no hizo ninguna declaracion de beligerancia. 

Si bien es cierto, la Seccion Primera del Consejo de Estado, en la sentencia ya 
mencionada declare nula la Nota que confirmo que el Tratado Internacional habia 
perdido eficacia afios arras, tambien lo es que no objeto los hechos historicos que 
originaron la caducidad y que dejaron inexistente el Tratado desde 1943. 

Como fundamento de la excepcion de falta de competencia, aduce: 

El hecho acusado no es un acto administrativo de aquellos que estan sujetos a 
control jurisdiccional, pues no crea ni modifica situaciones juridicas. El mismo 
obedecio a una peticion del actor de 13 de Agosto de 1991, en el sentido de que se 
le certificara sobre la vigencia del Tratado de Amistad, Comercio. y N avegacion 
suscrito entre Colombia y Alemania el 23 de julio de 1892. 
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Para mayor comprensi6n del acto acusado es preciso acudir a su origen. 

El 23 de julio de 1892 se celebr6 un Tratado de Amistad, Comercio y Navega- 
cion entre el Imperio Aleman y la Republica de Colombia, aprobada por el Con- 
greso de Colombia mediante la Ley 37 de 19 de Octubre de 1892, canjeadas las 
ratificaciones en Bogota, el 12 de Abril de 1894, el cual entr6 en vigor, conforme 

.se estipulo en su articulo 26, el 12 dejulio de 1894, es decir, tres meses despues 
del dia del canje de ratificaciones. 

A raiz de la segunda guerra mundial y debido a la participaci6n de Colombia 
en las distintas reuniones de Cancilleres, como las celebradas en La Habana (Cu- 
ba) y Rio de Janeiro (Brasil), en las que se adopt6 la decision de romper relaciones 
con los paises del Eje, asi como al adherirse a la declaracion de las Naciones 
Unidas de lo. de Septiembre de 1942, en la cual los Estados signatarios se com- 

- __ prometieron a usartodos.Ios.recursosmilitares x__e_c-9n6m_ico~ contra dichos pcJ.is~s. 
fue manifestada la duda sobre la vigencia del Tratado tal y como se infiere de las 
Notas mimeros 091/79 (folio 47), 479/78 (folio 48), 217/78 (folio 49), 105/78 
(folio 50) enviadas por la Embajada de la Rept'.tblica Federal de Alemania en Co- 
lombia al Ministro de Relaciones Exteriores. 

EL CASO SUB-JUDICE 

No puede perderse de vista, ademas, que la enjuiciabilidad de actos como el 
sub-Judice esta expresamente considerada por el inciso 3o. del articulo 84 del 
C.C.A. que consagra la acci6n publica, cuando reza: " ... Tambien puede pedirse 
que se declare la nulidad de las circulares de servicio y de los actos de certifica- 
cien y registro" (subrayadas de la Sala). 

Estima la Sala que dicha excepci6n no tiene vocaci6n de prosperidad, con fun- 
damento en las siguientes razones: · 

El acto enjuiciado es un verdadero acto administrativo toda vez que se trata de 
una expresi6n o manifestacion de voluntad en ejercicio de la funcion administra- 
tiva, contentiva del reconocimiento expreso hecho por la Subsecretaria Juridica 
del Ministerio de Relaciones Exteriores, de que ~l Tratado de Amistad, Comercio 
y Navegaci6n suscrito entre Colombia y el Reich Aleman en 1892 " ... no esta vi,. 
gente pues termin6 como consecuencia de la declaracion de Beligerancia ... " entre 

.los paises antes aludidos. 

A traves de tal Certificaci6n la mencionada funcionaria afirmo el hecho de la 
falta de vigencia y la terminaci6n del mencionado Tratado como resultado de la 
declaraci6n de beligerancia entre los paises que lo suscribieron. 

Respecto de los actos de certificacion, como el que ocupa la atenci6n de la 
Sala, la Corporaci6n tiene sentado que los mismos son enjuiciables ante esta Ju- 
risdiccion, aserto que es predicable aun de los conceptos que la Administraci6n 
quiera aplicar de manera general, excluyendose de tal control solo las meras opi- 
niones. 
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" ... Empero, si bien es cierto, como se ha visto, que ni mediante la Nota de 
la Cancilleria colombiana, demandada en este proceso, se celebro por di- 
cho funcionario, en representacion del gobiemo nacional, un tratado inter- 
nacional con representante de la Republica Federal de Alemania, ni 'se 
puso termino a uno existente y vigente, si se tiene en cuenta que simple- 
mente se reconocio el hecho de la caducidad del Tratado de 1892 celebra- 
do entre la Republica y el entonces imperio aleman, no es menos cierio 
que ese reconocimiento no podia provenir del sefior Ministro de Relacio- 
nes Exteriores de Colombia, asi este funcionario tenga la competencia pa- 
ra negociar tratados y convenios que obligan a la Republica y vigilar su 
ejecuci6n, y en la epoca de elaboracion y envio de la nota demandada el 
sefior Embajador de la Republica Federal de Alemania en Bogota, por vir- 
tud de lo dispuesto en el articulo 1 o. del decreto-ley 2017 de 1968, des- 
pues declarado inexequible parcialmente por la Corte Suprema de Justicia, 
tuviera tambien, en contradiccion u oposicion al ordenamiento · constitu- 
cional entonces vigente, la de "celebrar" esos tratados y convenios. 

En efecto, para la Sala es claro que si solo en el Presidente de la Republica 
esta radicada la competencia constitucional para celebrar tratados y poner 
termino a los mismos mediante los instrumentos regulares previstos en la 
Constituci6n, en las normas positivas de derecho internacional y en los 
propios Tratados que se pretende extinguir, igualmente estara radicada en 
ese funcionario la competencia para reconocer la caducidad, extincion o 
perdida de vigencia de cualquier Tratado celebrado entre Colombia y 
otros u otros paises. Esa competencia, en manera alguna, correspondia, ni 
corresponde actualmente (art. 189-2 de la C.P. de 1991), al sefior Ministro 
de Relaciones Exteriores, sin que tenga fundamento constitucional el ar- 
gumento de que, en la epoca en que se produjo el acto administrativo acu- 
sado, regia una disposicion legal que se la concedia expresamente, que 
solo vino a desaparecer para el futuro en raz6n de su declaratoria de ine- 
xequebilidad, pues a todo funcionario publico le estaba, y esta, impuesta 

Mediante la Nota numero 00747 de 29 de Marzo de 1979 (folio 51), yen res- 
puesta a la Nota numero 091/79 de 7 de Marzo de 1979 del Embajador Extraordi- 
nario y Plenipotenciario de la Republica Federal de Alemania, el Ministro de 
Relaciones Exteriores de Colombia acord6 considerar el citado Tratado como ca- 

. ducado. 

Observa la Sala que esta Secci6n, en sentencia de 22 de Julio de 1991, recaida 
en el proceso numero 1144 -Actor: German Cavelier y con ponencia del Conse- 
jero, doctor Miguel Gonzalez Rodriguez, en el que se invoc6, entre otras normas, 
la violaci6n de los articufos 76, 85 y 120 numeral 20 de la Constituci6n de 1886, 
que eorresponden, en su orden, al 150, 165 y 189 numeral 2o. de la nueva Carta, 
mismas normas sefialadas como infringidas enel caso que ocupa la atenci6n de la 
Salay en que se esgrimieron similares argumentos para fundamentar los cargos de 
violaci6n, al estudiar la legalidad de la Nota numero 747 de 29 de Marzo de 1979, 
declare su nulidad, al considerar, entre otros aspectos, lo siguiente: 
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,·· 

·- ·-·······-·----····---·- ·------·--·-----· 

· Se declara la nulidad de la certificaci6n contenida en la Nota SJ/ST de 10 de 
Septiembre de 1991, expedida por la Subsecretaria Juridica (encargada) del Mi- 
nisterio de Relaciones Exteriores, en cuanto.en su.ultimo inciso declare no vigente 
y terminado el Tratado de Amistad, Comercio y N avegaci6n suscrito entre Colom- 
bia y el Reich Aleman el 23 dejulio de 1892. 

. Copiese, notifiquese, comuniquese y cumplase . · 

Se deja Constancia que la anterior providencia fue Ieida, discutida y aprobada 
por la Sala en sesion del dia 6 de noviembre de 1992. · ' 

Ernesto Rafael A~iza Muii~z, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

NOTADE RELATORJA: El fallo, ademas, reitera 1144, Actor:·GERMAN 
CA VELIER, Ponente: Dr. MIGUEL GONZALEZ RODRIGUEZ, sabre la com- 
petencia del Presidente de la Republica en materia de Tratados Internacionales, 
que aparece publicado en el Tomo:XIII de septiembre de 1991, primera parte, pp. 
251 yss: · 

FALLA: 

. : . . ' . ' . .· ' . 
Deben pues declararse la nulidad de la Nota demandada en cuanto en su ultimo 

inciso declar6 no vigente y terminado el Tratado de.Amistad, Comercio y Nave- 
gacion suscrito entre Colombia y el Reich Aleman el 23 de julio de i 892. . 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala-de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Primera, administrando justicia, en nombre de la Republica de 
Colombia ypor autoridad de.la.Ley, .. . . ... . 

· Las consideraciones precedentes son de perfecta aplicaci6n al evento sub-exa- 
mine dado que la declaratoria de no· vigencia y terminaci6n del Tratado en referen- 
cia provino de la. Subsecretari'a Juridica (encargada) del Ministerio de Relaciones 
Exteriores, quien se arrogo funciones privativas delPresidente de la Republica, 
segun los mandatos constitucionales antes enunciados . 

. la obligaci6n de aplicar de manera preferencial, en todo caso sometido a 
su consideracion, la norma constitucional, desechando la de la norma legal 
o de· otra categoria inferior que sea incompatible con· cualquiera del orde- 
namiento constitucional, principio reiterado hoy en el art. 4o. · de la actual 
Constituci6n Politica del pais ... ". ( subrayas del texto ). 
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La Asociaci6n Club Canino Colombiano, a traves de apoderado, en ejercicio 
de la acci6n publica consagrada en el articulo 84 del C. C.A., ha instaurado deman- 
da tendiente a que se declare la nulidad, previa suspension provisional, de los 
articulos lo. y 60. del Decreto numero 1545 de 22 de junio de 1953 "sobre mo- 

Ref: Expediente numero 2182. Accion: Nulidad. Actor: ASOCIACION CLUB 
CANINO COLOMBIANO. . . . 

MINISTERIO DE AGRICULTURA-Facultades/GANADERIA/LIBRO DE 
GENEALOGIAS/DELEGACION DE FUNCIONES,;.lmprocedencia/ ASO- 
CIACION DE CRIADO RES DE RAZAS PURAS/LIBERT AD DE ASO- 
CIACION . . 

En tanto el artfculo 13 de la Ley 24 de 1926 radico en cabeza del Go- 
bierno --en el Ministerio de Industrias; reemplazado por el de Agricul- 
tura- la funckin de abrir y llevar un libro de genealogias "donde 
deberan registrarse los ejemplares de raza pura de cualquier clase de 
ganado, producidos en el pais o importados'', la norm, acusada, por su 
parte, autorize a las Aseclaeiones de Criadores · de Razas Puras con 
personeria juridica reeoneeida yen cuya Junta Directiva tenga un re- 
presentante el Ministerio de Agricultura para cumplir dicha funclen. 
La libertad de asoclacien resulta contradicha por el articulo 60. ·del ac- 
to acusado, ya que este restrlnge para cada raza el funclenamlento de 
una sola asociacien colombiana con personeria juridica. · 

DECRETA LA SUSPENSION PROVISIONAL de. los artfculos lo. y 
60. del Decreto 1545 de 22 de junio de 1953, expedido por el Gobierno 
Nacional .. · · 

Consejo de Estado. - Sala de lo Contencioso Administrativo. - Seccion Primera. - 

Santafe de Bogota, D.C. diez (10) de Noviembre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

. · Consejero Ponente: Dr. Ernesto Rafael Ariza Munoz 
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La ley 74 de 1926 asigno al Gobiemo dos funciones bien diferentes: llevar el 
libro de genealogias (articulo 13) y reglamentar lo relativo a la defensa y sanidad 
agropecuaria, estas ultimas de obligatorio cumplimiento "bajo multas" (articulo 
37); y ni del articulo 13 puede desprenderse la autorizaci6n para delegar en perso- 
nas juridicas de derecho privado la funcion de llevar el libro de genealogias ni 
tampoco del 3 7 dado que las autorizaciones deben ser expresas. 

Si el articulo 37 de la Ley 74 de 1926, invocado especialmente por el Decreto 
acusado, preceptua que las disposiciones que dicte el Gobiemo para reglamentar · 
lo relativo a la defensa y sanidad agropecuaria "son de obligatorio cumplimiento 
bajo las multas que establezca el Gobiemo", basta pensar que si la funci6n de 
llevai: libros genealogicos pudiera ser considerada como de "defensa y sanidad 
agropecuaria", se llegaria al absurdo de que todas las Asociaciones de Criadores 
de Razas Puras, sin excepcion alguna, quedarian obligadas a llevar las libros ge- 
nealogicos de la respectiva raza y que, de no hacerlo, el Gobiemo podria forzarlas 
a ello mediante la imposicion de multas, llevandose de calle el respeto de la auto- 
nomia privada y el derecho de asociacion, consagrados en la Constituci6n Politica. 

lo. Violacion manifiesta de los articulos 13 y 37 de la Ley 74 de 1926.; 20, 55 
y 76 numeral lo. delaConstitucion de 1886-que corresponden al 60, 113, 121, 
123 inciso 3o. y 150 numeral lo. de la Constitucion de 1991. 

Es al legislador a quien corresponde delegar el ejercicio de funciones adminis- 
trativas en personas o entidades particulares o autorizar expresamente para ello al 
Ejecutivo sefialando las funciones que pueden atribuirse, las condiciones de su 
ejercicio y caracteristicas de las personas juridicas privadas que reciben la autori- 
zaci6n. 

Presentada en escrito separado al de la demanda, fue sustentada en esencia, asi: 

Los articulos lo. y 60. del Decreto 1545 de 1953 son ostensible y manifiesta- 
mente violatorios de los articulos 12, 20, 44, 55, 76 numeral lo. y 120 numeral 3o. 
de la Constitucion de 1886, que corresponden en su orden al 60., 14, 16, 38, 113, 
121, 150 numeral lo. y 189 numeral 11 de la nueva Carta; 12 de la Ley 153 de 
1887; 13 y 37 de la Ley 74 de 1926; 

II. LA SOLICITUD DE SUSPENSION PROVISIONAL 

Como la demanda y sus anexos se ajustan a las previsiones de las articulos 13 7 
a 142 del C.C.A., es del caso decretar su admision y asi se hara en la parte resolu- 
tiva de este proveido. 

I. LA ADMISION DE LA DEMANDA 

dalidades de registros geneal6gicos de ganados, y exposiciones pecuarias", 
expedido par el Gobiemo Nacional. 
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Ahora bien, si de acuerdo con reiterada jurisprudencia del Consejo de Estado, 
el reglamento hace explicito lo que esta implicito en la ley, lo que es de su esencia, 
de su espiritu, es claro que la reglamentacion del articulo 13 de la Ley 7 4 de 1926 
no podia ser distinta a la de regular en detalle la forma coma el Gobierno Nacional, 
a traves del hoy Ministerio de Agricultura, debia llevar el libro de genealogias, las 
condiciones o requisitos necesarios para registrar los ejemplares de raza pura, etc., 
a fin de lograr que el mandato legal tuviera pleno y cabal cumplimiento. 

Como el Presidente, so pretexto de reglamentar el articulo 37 de la Ley 74 de 
1926 sobre defensa y sanidad agropecuaria reglament6 el articulo 13 ibidem que 
regula lo relacionado con el libro de genealogias, modificando la norma legal que 
dice reglamentar, se excedi6 en el ejercicio de la potestad reglamentaria y viol6 
ostensible y manifiestamente los articulos constitucionales y el legal antes men- 
cionados. 

El articulo 13 de la Ley 74 de 1926 ordeno al Gobiemo abrir y llevar en el hoy 
Ministerio de Agricultura uh libro de genealogias, pero no lo autorizo paradelegar 
esa funcion en entidades de derecho privado. 

Por su parte, el articulo 3 7 ibidem le exigio reglamentar lo relativo a la defensa 
y sanidad agropecuaria y es el articulo invocado por el Gobiemo para expedir el 
Decreto acusado. 

2o. Violacion ostensible de los articulos 120 numeral Jo. dela Constitucion de 
1886 -que corresponde al 189 numeral 11 de la nueva- y 12 de la Ley 153 de 
1887. 

En consecuencia, el Presidente de la Republica al delegar mediante el articulo 
lo. acusado en las Asociaciones de Criadores de Razas Puras la funci6n de llevar 
los libros genealogicos de la raza respectiva y expedir los certificados correspon- 
dientes, sin existir previa y expresa autorizaci6n legal, viol6 en forma manifiesta 
y ostensible el articulo 13 de la Ley 74 de 1926, que le atribuy6 en forma exclusiva 
dicha funci6n y, ademas, el articulo 37 de la misma ley, que solo lo autoriz6 para 
reglamentar lo relativo a la defensa y sanidad agropecuaria. 

Por las mismas razones el precepto acusado vulnero tambien, en forma flagran- 
te y ostensible, como se desprende de la simple confrontacion entre el texto acu- 
sado y el de los articulos 20 de la Constituci6n de 1886, 60. y 121 de la Carta de 
1991, que en su orden establecen. que los funcionarios publicos no pueden hacer 
sino aquello que expresamente les este permitido y prohiben a las autoridades 
ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la Ley. 

Finalmente al invadir la esfera de competencia del legislador, vulnero los arti- 
culos 76 numeral lo. y 55 de la Constitucion de 1886; 113, 123 inciso 3o. y 150 
numeral 1 o. de la Constitucion de 1991, segun los cuales corresponde al Congreso 
interpretar, reformar y derogar las leyes; que los organos del Estado tienen funcio- 
nes separadas pero colaboran armonicamente para la realizacion de sus fines y que 
"la ley determinara el regimen aplicable a los particulares que temporalmente de- 
sempefien funciones publicas y regulara su ejercicio". 
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"Se autoriza a las Asociaciones de Criadores de Razas Puras que ob- 
- - tengan.su personeriajuridica y que-cumplan el requisito indicado en el .ar- 

ticulo siguiente, para llevar Jes libros · genealoglces de la _ raza 
respectiva y para que expidan los certifieados correspondientes que .seran 
reconocidos por el Gobierno Nacional", (subrayas fuera.de texto). , 

El articulo 13 de la Ley 74 de 1926, por su parte, prescribe: 

III. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

El Decreto numero 1545 de 22 de junio de 1953, que es contentivo de los 
articulos lo'. y 60. acusados, fue expedido por elGobierno Nacional en ejercicio 
de las facultadesdel articulo 37 de la Ley 74 de 1926. · · · 

· A. El articulo lo. demandado es del siguientetenor: 

3o. Violacion manifiesta de los articulos 12, 44, 76 numeral lo. de la Consti- 
tucion de·1886; 11, J,6y 38 de la Constitucion de 1991. 

Bastt comparar el texto de los articulos invocados con la extravagante prohi- 
bicion contenida en el articulo 60. del Decreto 1545 de 1953 para apreciar a simple 
vista la infraccion manifiesta de aquellos, Si la "capacidad, el reconocimiento y, 
en general, el regimen de las sociedades y demas personas juridicas, se determi- 
nara por la ley colombiana", como lo establece el articulo l2 de la Constituci6n de. 
1886, es porque corresponde al legislador ordinario o al extraordinario y no al 
Gobierno mediante simple decreto reglamentario regular dicha materia. Y, al ha- 
cerlo, violo flagrantemente no solo el anterior precepto sino tambien el articulo 7 6 
numeral lo. de lamisma Carta. 

Igualmente, si el articulo 44 de la antigua Constitucion consagro la libertad de 
asociaci6n permitiendo a las particulares forrnar cornpafiias, asociaciones y fun- 
daciones siempre y cuando los fines perseguidos no contrarien la moral, las bue- 
nas costumbres o el orden publico, mal puede el Gobierno Nacional, sin violentar 
el precepto constitucional citado, hacer nugatorio el derecho de asociaci6n esta- 
bleciendo en su.articulo 60. una prohibicion adicional no contemplada en disposi- 
ci6n legalalguna como.la de __ que.vno p_o.dr.a funcionar en .cada raza, .mas de una 
asociacion colombiana con personeria juridica", · 

Ahora bien, al comparar el precepto constitucional que consagra el derecho de 
asociacion, reiterado en el articulo 38 de la nueva Carta, con la prohibicion esta- 
blecida en el articulo 60: acusado, es facil apreciar que el no esta garantizando el 
derecho de libre asociaci6n sino que, por el contrario, esta coartandolo inconstitu- 
cional e ilegalmente. 

Si de conformidad con los articulos 14 y 16 de la Constituci6n de 1991, todas 
las personas tienen.derecho.al desarrollode su personalidadjuridica y el derecho 
al libre desarrollo de su personalidad sin mas limitaciones que los derechos de los 
demas y el orden juridico, los mismos son seria y ostensiblemente quebrantados 
por el articulo 60. acusado. 
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La anterior regulaci6n del reglamento esta en abierta contradicci6n con el arti- 
culo 44 de la Constituci6n Politica de 1886, elcual era muy claro en seiialar en su 
inciso lo. que "Es permitido formar compafiias, asociaciones y fundaciones que 
no sean contrarias a la moral o al orden legal.;.". La libertad de asociaci6n que se 
deriva de este precepto resulta contradicha en forma clara por el articulo 60. ya que 
este restringe para cada raza el funcionamiento de una sola asociaci6n colombiana 
con personeria juridica. · 

El analisis precedente permite acceder a la medida precautoria solicitada y asi 
se hara en la parte resolutiva de este proveido. 

"No podra funcionar para cada raza, mas de una asociacion colombiana 
con personeria juridica". 

Tal regulaci6n del articulo lo. implica tambien una transgresi6n de los articu- 
los 20 y 120 ordinal 3o. de la Constituci6n Politica de 1886, vigente cuando se 
expidi6, por haberse excedido el Presidente de la Republica en el ejercicio de la 
potestad reglamentaria al delegar funciones en personas juridicas de derecho pri- 
vado para lo cual no estaba autorizado y porque el articulo 37 de la citada Ley 74 
solamente lo autorizo para reglamentar lo relativo a la defensa y sanidad agrope- 
cuaria y no para modificar preceptos de dicha Ley, como el 13 . 

. B. El articulo 60; acusado es del siguiente tenor: 

Al confrontar el articulo primero acusado con los preceptos legates antes men- 
cionados fluye claramente su discordancia manifiesta. En efecto, en tanto el arti- 
culo 13 de la Ley 24 de 1926 radic6 en cabeza del Gobiemo -en el Ministerio de 
Industrias, reemplazado por el de Agricultura segun las Leyes 100 de 1931,. 7 5 de 
1947 y el Decreto Legislative 3692 de 1950- la funci6n de abrir y llevar un libro 
de genealogias, "donde deberan registrarse los ejemplares de raza pura de cual- 
quier clase de ganado, producidos en el pais o importados"; aquel, por su parte, 
autorizo a las Asociaciones de Criadores de Razas Puras con personeria juridica 
reconocida yen cuya Junta Directiva tenga un representante el Ministerio de Agri- 
cultura -esto ultimo, segun el articulo 2o. del mismo Decreto- para cumplir 
dicha funci6n. 

El articulo 37 ibidem reza: 
"El Gobierno reglamentara lo relativo a la defensa y sanidad agrope 
cuaria. Las disposiciones respectivas se consideran como de policia e hi- 
giene publicas y seran obligatorias bajo las multas que establezcan el 
Gobiemo, que no pasaran del quinientos ($500). Estas penas las impon- 
dran, de acuerdo con los reglamentos, los Gobemadores o el Ministro de 

· Industrias". (subrayas fuera de texto) .. 

"El Gobierno abrira y llevara en el Ministerio de Industrias, un libro 
de genealogias donde deberan registrarse los ejemplares de raza pura de 
cualquier clase de ganado producidos en el pais o importados". (subrayas 
fuera de texto ). 
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=EmestoRafaei Ariza Muiioz, Presidente, 'MiguelGonzalez Rodriguez, Libai'dd 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

I. Por ajustarse a las fonnalidades legales, admitese la demanda presentada por 
la Asociacion Club Canino Colombiano, a traves de apoderado. En consecuencia, 
se dispone: 

a) Notifiquese personalmente al senor Ministro de Agricultura. Entreguesele 
copia de la demanda y sus anexos. 

b) Notifiquese personalmente a la senora Procuradora Primera Delegada de lo 
Contencioso Administrativo ante el Consejo de Estado. 

c) Fijese en lista par el termino de cinco (5) dias para que la parte demandada 
o las intervinientes puedan contestar la demanda, proponer excepcionesy solicitar 
la practica de ptuebas. _ _ __ \ ~ _ _ _ _ _ - 

d) Solicitese al senor Ministro de Agricultura queen el termino de ocho (8) dias 
envie los antecedentes ad.ministrativos correspondientes alacto acusado. Hagasele 
saber al citado funcionario que el desacato a esta solicitud o la inobservancia del 
plaza constituye falta disciplinaria. 

_ e) De conformidad con Jo ordenado en el numeral 4o. del articulo 207 del 
C.C.A., en concordancia con el Decreto 2867 de 1989, deposite la Asociacion 
demandante la suma de DOS MIL PESOS ($2.000,00) MONEDA CORRIENTE, 
dentro de los diez ( 10) dias siguientes al del regreso del expediente a la Secretaria. 

II. Tienese como demandante a la ASOCIACION CLUB CANINO COLOM- 
BIANO y al doctor CAMILO VAR GAS AYALA como su apoderado especial, en 
los terminos y para los efectos del memorial poder visible a folio lo. del expedien- 
te; y coma demandada a la Nacion -Ministerio de Agricultura-. 

III. Decretase la suspension provisional de las articulos lo. y 60. del Decreto 
1545 de 22 de Junia de 1953, expedido par el Gobierno Nacional. 

Copiese, -notifiquese y cumplase 

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada 
por la Sala en sesion del dia seis (6) de Noviembre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

RESUELVE: 

En merlto de lo expuesto, el Consejo de Estado sala de lo Contencioso Ad 
ministrativo, Seccion Primera, 
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La actora de la referencia, en ejercicio de la acci6n consagrada en el articulo 84 
del C.C.A., solicito la nulidad del Decreto 553 del lo. de abril de 1992, proferido 
por el Presidente de la Republica, por el cual se decreta: 

J Procede la Sala a resolver el recurso de reposici6n interpuesto por la apoderada 
t de la Nacion - Ministerio de Comunicaciones y Telecom-, contra la providen- 

cia de 25 de septiembre de 1992, en cuanto suspendi6 provisionalmente los efectos 
del Decreto 553 de 1992, dictado por el Gobierno Nacional. 

1. ANTECEDENTES. 

La Empresa Nacional de Telecomunicaciones no esta autorizada para 
suscribir y formalizar los convenios de asociaci6n a que se refiere el ac- 
to acusado. El Decreto 130 de 1976 autoriza la creaci6il de las asocia- 
clones, pero entre entidades publlcas y siempre que para ello se 
encuentren debidamente autnrizadas, El servicio publico de telecomu- 
nicaciones, solamentepuede ser prestado, direetamente por la Nacion 
las entidades territoriales (departamentos, dlstritos, municipios), los 
entes descentralizados de esos ordenes, o por .asociaciones formadas 
entre cualesquiera de las entidades ya mencionadas, o indirectamente, 
previo contrato de concesi6n de servicio o licencia celebrado u ·otorga- 

- da por el Ministerio de Cumunicaclones en Ies terminus de ley, por 
personas naturales o jurldicas del derecho primado eolembiane, CON- 
FIRMA LA SUSPENSION PROVISIONAL del Decreto 553 de 1992, 
expedido por el Gobierno Nacional. 

Consejo de Estado.- Sala de lo Contencioso Administrativo.- Seccion Primera= 
Santafe de Bogota, D.C., trece de noviembre de mil novecientos noventay dos. 

Consejero Ponente, Dr. Y esid Rojas Serrano 

Ref.: Expediente No. 2123. DECRETOS DE GOBIERNO. Actora: MARIA 
TERESA GARCES. . 

SERVICIO PUBLICO DE TELECOMUNICACIONES/POTEST AD RE- 
GLAMENTARIA -Limites 
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"Despues de conocer las objeciones que como fundamento de la solicitud 
de suspension provisional se le hacen al decreto 553 de 1992 y el texto de 
todas las normas constitucionales y legales que se consideran por el viola- 
das, la Sala a primera vista y en forma manifiesta y ostensible observa la 
violacion del articulo 36 del Decreto Ley 129 de 1976, en el que se basa el 
Ejecutivo para proferir el acto acusado, y de los articulos 4, 34 y 35 del 
Decreto 1900 de 1990 . 

. "En efecto, mientras el articulo 36 del.Decreto Ley 129 de 1976; faculta al 
Gobiemo para autorizar a los organismos adscritos al Ministerio de Co- 
municaciones para participar en las sociedades o compaiiias, el Decreto 
553 de 1992, ahora acusado, autoriza al organismo denominado Empresa 
Nacional de Telecomunicaciones, TELECOM, para que suscriba y forma- 
lice convenios de asociacion, sin que tales contratos generen una nueva 

· persona juridica, En otras palabras, el acto impugnado excluye el conve- 
nio o de la contratacion a las sociedades o compaiiias en las cuales, segun 
la autorizacion contenida en el Decreto Ley puede participar el organismo 
adscrito al Ministerio de Comunicaciones. 
"Asi las cosas, facil es advertirlo, el Gobiemo al expedir el Decreto 553 
de 1992, se salio del marco de la autorizacion, pues segun esta TELE- 
COM puede ser parte de una sociedad pero no asociarse dentro de un ente 
sin personeria juridica alguna. 
"Por lo demas, las normas relativas a la prestacion del servicio de teleco- 
municaciones, contenidas en el Decreto 1900 de 1990, concretamente en 
los articulos 4o., 34 y 35 prescriben .que tal servicio puede ser prestado 
dentro delterritorio nacional en gestion directa por las entidades territoria- 
les o por las entidades descentralizadas adscritas a estas y/o por la Nacion 
o las entidades descentralizadas del orden nacional dentro del departamen- 
to-distrito o municipio, previaautorizacion de la entidad territorial respec- 
tiva; o en gestion indirecta por personas naturales o juridicas de derecho 
privado; o por sociedades de economia mixta, pero a traves de concesi6n 
otorgada mediante contrato. Al establecerse en el Decreto impugnado una 
contratacion diferente a la concesion y en circunstancias distintas a las au- 

Como ya se expreso es el auto de 25 de septiembre de 1992 en cuanto decreta 
la suspension provisional de los efectos del acto acusado. 

Para decretar la suspension provisional, la Sala hizo los siguientes plantea- 
mientos: 

II. LA PROVIDENCIA RECURRIDA 

"Autorizar a la Empresa Nacional de Telecomunicaciories -TELE- 
COM- para suscribir y formalizar contratos de asociacion con personas 
juridicas nacionales o extranjeras, con el objeto de desarrollar conjunta- 
mente y a riesgo compartido proyectos de Telecomunicaciones, conser- 
vando TELECOM la titularidad del servicio y sin que tales contratos 
generen una nueva persona juridica". 
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La reposicion la fundamenta la recurrente en los razonamientos que se sinteti- 
zan a continuaci6n: 

Si bien es cierto en el encabezamiento del decreto acusado solo se menciona 
una de .las disposiciones que le sirven de fundamento para otorgar la 'autorizacion 
que en el acto se contiene, es tambien cierto que le sirven de soporte a la actuacion 
impugnada diversas disposiciones constitucionales y legales (articulo 189 de la 
C.N.; lo., 5o. y 7o. del Decreto 1050 de 1968), que dicen relacion con la calidad 
de suprema autoridad administrativa de! organo que dicto el Decreto impugnado 
y con la autonomia e importancia de los establecimientos publicos. 

La Empresa Nacional de Telecomunicaciones, TELECOM, como estable- 
cimiento publico, "puede actuar en ejercicio de la autonomia propia y para el cum- 
plimiento de los objetivos que a ella sefialan SUS actos de creacion 'j SUS estatutos, 
dentro de las atribuciones y condicionamientos legales. Asi, puede celebrar los 
actos y contratos necesarios con cumplimiento en cada caso de las requisitos lega- 
les segun el.objeto especifico, cuantia, modalidad de ejecuci6n, etc.". Al respecto 
se cita en el recurso el articulo 30 del Decreto-Ley 1050 de 1968. 

Dentro del contexto de las articulos 29 del Decreto 1050 de 1968. y 21 del 
Decreto 130 de 1976, el Decreto Ley 129 de 1976 en su articulo 36 expresamente 
previo la participacion de las organismos adscritos (Establecimientos publicos) al 
Ministerio de Comunicaciones en sociedades o compafiias cuyo objeto social ten- 
ga relacion con las actividades que les corresponda desarrollar condicionando di- 
cha participaci6n a la previa autorizacion del Gobiemo Nacional, otorgando 
directamente a las entidades adscritas al Ministerio de Comunicaciones una auto- 
rizacion para participar en las dichas sociedades y compafiias indicando que para 
llevar a la practica tal participacion debian obtener previamente la autorizacion del 
Gobiemo. 

No es cierto que el Decreto 129 de 1976, articulo 36, fuere contrario a la Cons- 
tituci6n anterior coma tampoco lo es :frente a la expedida en 1991 pues su texto no 
otorga una facultad aut6noma al Gobierno; sobre la base de la autorizacion a las 
entidades para participar que en el se contiene, condiciona la puesta en practica a 
la autorizaci6n gubernamental conservando el regimen de estirpe legal previstoen 
el articulo 210 de la Constitucion i>olitica en vigencia. 

El Gobierno Nacional teniendo en cuenta la atribucion del articulo 36 resolvio 
autorizar no Ia constitucion de sociedades o compafiias sino el desarrollo de los 
convenios a que se refiere el articulo lo. del Decreto 553. Invoc6 y ejecut6 la 
atribuci6n que le permitia habilitar a las entidades adscritas al Ministerio de Co- 
municaciones para.la constitucion de sociedades y compafiias con los efectos ju- 

j 
! 

III. EL RECURSO INTERPUESTO 

torizadas, se viola flagrantemente la normatividad juridica aludida que es 
de superior jerarquia si en cuenta se tiene que el Decreto 1900 de 1990 fue 
expedido por el Presidente de la Republica en uso de las facultades ex- 
traordinarias que le confiri6 el articulo 14 de la Ley 72 de 1989". 
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No discute la Sala que el Decreto 553 de 1992, acusado en estas diligencias, 
haya sido expedido por el Presidente de la Republica, en su calidad de suprema 
autoridad administrativa. El articulo 189 de la Constitucion Nacional establece 
que corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del Go- 
bierno y Suprema Autoridad Administrativa, entre otras las funciones de "Ejercer 

.la-potestad reglamentaria, mediante Ia-expedicion-de-los decretos, resoluciones y 
ordenes necesarios para la cumplida ejecucuci6n de las leyes"; Ejercer la Inspec- 
ci6n y vigilancia de la prestaci6n de los servicios publicos"; y la de "Celebrar los 
contratos quele correspondan con sujecion a la Constitucion y la Ley" (numerates 
11, 22 y 23). 

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA: 

ridicos pertinentes de fondo social especial, personeria juridica, etc., para que TE- 
LECOM adelantara una gestion con junta con particulares pero de tal manera que 
la empresa conservara en todo caso y momenta, la titularidad del servicio. 

La conclusion anterior adquiere respaldo en el contexto de la regulaci6n legal 
sobre el servicio de telecomunicaciones que permiten al Gobiemo, a traves del 
Ministerio de Comunicaciones y dentro del marco legal trazado, la direccion del 
sector y la orientacion de las politicas a seguir, entre ellas, naturalmente, las de 
contratacion y vinculacion de inversionistas publicos y privados al sector (Ley 72 
de 1989,Decreto-Ley 1901 de 1990, articulo 20.) . 

. En los contratos a que se refiere el Decreto 553, la gesti6n del servicio continua 
siendo directa, se realiza con la inmediata y directa participacion e ingerencia de- 
terminante de la empresa estatal, elemento que se evidencia con el condiciona- 
miento indicado en la parte final del articulo en cuanto a que tales contratos no 
generaran una nueva persona juridica. 

Con el procedimiento indicado en el decreto acusado no se esta configurando 
una nueva modalidad de gestion indirecta del servicio de telecomunicaciones. Ese 
procedimiento e~ de _aq11~ll_<!~. q11~_pr.~~A~~111~11te hacenposible la ge~ti6~_ ~li~efta_(el 
servicio lo presta directamente TELECOM con la colaboracion contractual de un 
contratista que comparte los riesgos de la prestacion), dentro del marco de la ca- 
pacidad de contrataci6n que la ley reconoce a los establecimientos publicos. 

De acuerdo con las normas legales que conforman el Estatuto organico de TE- 
LECOM y con las disposiciones reglamentarias y estatutarias, esta entidad puede 
celebrar, en cumplimiento de sus fines, toda clase de actos y contratos licitos ya 
sean civiles, comerciales o administrativos ( articulo 31, Decreto 1184 de 1969 y 
articulo lo. del Decreto .1588 de 1988), y en cada caso se sometera a las reglas 
pertinentes. 

Termina diciendo la recurrente que "No es cierto, entonces, que mediante el 
Decreto 553 de 1992 se este introduciendo una nueva modalidad contractual y 
tampoco es cierto que mediante ella se realice gestion indirecta del servicio de 
telecomunicaciones". 
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Tampoco discute la Sala la autonomia administrativa de los establecimientos 
publicos. Solo que de conformidad con el articulo 7 o. de! Decreto I 050 de 1968, 
"Por el cual se dictan normas generales para la reorganizaci6n y funcionamiento 
de la Administraci6n Nacional", dicha autonomia debe ejercerse confonne a los 
actos que los rigen y bajo la tutela gubemamental yen coordinacion con la politica 
general del Gobiemo. 

Ahora, en tratandose de la legislaci6n respecto de! servicio de telecomunica- 
ciones, se observa lo siguiente: 

De conformidad con lo dispuesto en la Ley 72 de 1989, "las telecomunicacio- 
nes son un servicio publico que el Estado prestara directamente 6 atraves de con- 

i 

J 
! 

En la expedici6n de! decreto cuya nulidad se solicita, ademas de las disposicio- 
nes constitucionales que pudieran servirle de fundamento, el Ejecutivo sebasa "en 
especial" en las facultades que le confiere el articulo 36 de! Decreto Ley 129 de 
1976, segun se expresa en el mismo encabezamiento del acto. 

Significa lo anterior que el Decreto 553 de 1992, objeto de estudio, es un acto 
dictado por el Presidente de la Republica, en ejercicio normal de sus funciones 
administrativas, para la ejecuci6n de las leyes, concretamente las relacionadas con 
la organizacion y funcionamiento del servicio publico de telecomunicaciones. 

Como el acto se dict6 para la ejecucion de la ley, lo natural, 16gico y juridico 
es que tenga como requisito fundamental el respeto no solamente a la ley que 
pretende poner en practica (Decreto Ley 129 de 1976), sino a cualquiera otra, a la 
que debe estar supeditado, dado el orden inferior que .respecto de ella ocupan los 
actos administrativos dentro de la jerarquia normativa de! Estado Colombiano. 

En el caso de autos segun ya se expreso, el acto administrativo acusado se dicto 
especialmente con base en las facultades conferidas en el articulo 36 de! Decreto 
Ley 129 de 1976' que por ser de caracter legislativo es norma superior. Asi las 
cosas el Decreto 553, dictado por el Gobierno en ejercicio normal de sus funciones 
administrativas, debe coincidir en su sentido general con aquel y con otras !eyes, 
sin que pueda exceder sus terminos, variar su sentido, ni modificarlo en ningun 
aspecto. 

Y, ya vimos c6mo mientras el Decreto Ley 129 de 1976 (art.JO), establece que 
TELECOM en su calidad de organismo adscrito al Ministerio de Comunicaciones 
podra participar en sociedades o cornpafiias, el acto acusado autoriza a la entidad, 
"para suscribir y formalizar convenios de asociacion con personasjuridicas nacio- 
nales o extranjeras, con el objeto de desarrollar conjuntamente y a riesgo cornpar- 
tido proyectos de telecomunicaciones, conservando TELECOM la titularidad de! 
servicio y sin que tales contratos generen una nueva personajuridica". 

Se deduce claramente de lo anterior que la Empresa Nacional de Telecomuni- 
caciones no esta autorizada para suscribir y formalizar tales convenios de Asocia- 
ci6n. El Decreto· 130 de 1976 autoriza la creaci6n de las asociaciones, pero entre 
entidades publicas y siempre que para ello se encuentren debidarriente autorizadas 
(art. 21). 
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cesiones que podra otorgar en forma exclusiva a personas naturales _ o juridicas 
_ colombianas, reservandose en todo caso, la facultad de control y vigilancia'' (art. 
50.). 

"Las concesiones podran otorgarse por medio de contratos o en virtud de licen- 
cias, segun lo disponga el Gobiemo, y daran lugar al pago de derechos, tasas o 
tarifas que fije el Ministerio de Comunicaciones, a excepcion de las que corres- 
ponda fijar a Inravision (sic) ya las organizaciones regionales de Television" (art. 
70.). 

En ejercicio de las funciones extraordinarias concedidas por la Ley 72 de 1989, 
se dicto el Decreto Ley 1900 de agosto 19 de 1990, "por el cual se reforman las 
normas y estatutos que regulan las actividades y servicios de telecomunicaciones 
y afines". 

Este Decreto 1900 de 1990, en lo que tiene que ver con el debate, en sus arti- 
culos 34 y 35, preceptua: 

"Art. 34. La prestacion de los servicios de telecomunicaciones dentro del 
territorio nacional podra hacerse, en gestion directa, por las entidades te- 
rritoriales o por las entidades descentralizadas adscritas o vinculadas a es- 
tas, en el ambito de su jurisdiccion. 
"La Nacion o las entidades descentralizadas del orden nacional podran 
prestar estos servicios dentro del ambito departamental, distrital o munici- 
pal, previa autorizacion de la entidad territorial respectiva. 
"La prestacion de estos servicios en el ambito departamental, distrital o 
municipal, podra hacerse tambien por asociaciones formadas entre cuales- 
quiera de las entidades mencionadas en los dos incisos anteriores, previa 
autorizacionde la entidad territorial respectiva. 
"La prestacion de los servicios de telecomunicaciones ---dentro del ambi- 
to departamental, distrital o municipal, podra hacerse en la modalidad de 
gestien indirecta por personas naturales o juridicas de derecho priva- 
do o por sociedades de economia mixta, a traves de concesion otorgada, 
mediante contrato. o en virtud.de .licencia, por la entidad territorial corres- 
pondiente" ;. (se subraya): 

- "Art. - 35. La prestacion de servicios 'de telecomunicaciones, entre localida- 
des del territorio nacional, podra hacerse en la modalidad de gestlen di- 
recta, por la Nacion o entidades descentralizadas del orden nacional o por 
asociaciones formadas por entidades territoriales o sus entidades descen- 
tralizadas, autorizadas por el Ministerio de Comunicaciones. 
"La prestacion · de servicios de telecomunicaciones, entre localidades del 
territorio nacional, podra hacerse en la modalidad de gestion indirecta, 

__ mediante .. concesion otorgada por el.Ministerio de Comunicaciones a per- 
sonas naturales o juridicas privadas o a sociedades de economia mix ta. En 
estos casos se requiere autorizacion expresa de las localidades" (subrayas 
fuera del texto ). 
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En aquella oportunidad se dijo: 

"La Sala considera que la Ley 72 de 1989, en donde se encuentra conteni- 
da la disposicion del articulo 5o. que la llevo, fundamentalmente, a decre- 
tar la medida precautelativa, es un estatuto propio que regula la 
organizaci6n y el funcionamiento de un servicio publico, de aquellos a los 
cuales se refieren los articulos 150-23 y 365 de la Constitucion Politica, 
que debe ser aplicado e interpretado dentro de tin contexto propio del de- 
recho publico, por raz6n de su especialidad, que, a diferencia de lo que 
acontecio en el pasado y a lo cual ahora se pretende volver mediante la 
privatizacion de las telecomunicaciones y en especial de la empresa estatal 
que fundamentalmente sirve o presta ese servicio publico, propendio por 
la nacionalizacion de ese sector, ya sea sirviendolo o prestandolo el Esta- 
do directamente a traves .de una entidad descentralizada o de sus entes te- 
rritoriales, o, excepcionalmente, a traves de personas naturales o juridicas 
colombianas. 
"Por ello, piensa la Sala que frente a la norma general que introdujo al 
pais la denominada "apertura economica", con su logica secuela de la li- 
bertad de la inversi6n extranjera en Colombia, en los terminos de la Ley 
9a. de 1991 y de.las normas del CONPES que la desarrollan, en esta mate- 
ria del servicio publico de comunicaciones, mientras no se de un pronun- 

.J 
!, 

Como quiera que el acto acusado contempla la posibilidad de que a traves de 
proyectos de telecomunicaciones el servicio pueda ser prestado por TELECOM 
conjuntamente y a riesgo compartido con personas juridicas extranjeras, resulta 
conveniente citar lo que esta Sala en auto de 18 de septiembre, expediente 2079, 
expuso respecto a la inversi6n extranjera en el sector del servicio de telecomuni- 
caciones. 

De conformidad con las normas pretranscritas el servicio publico de telecomu- 
nicaciones, solamente puede ser.prestado, directamente por la Nacion, las entida- 
des territorial es ( departamentos, distritos, municipios ), los entes descentralizados 
de esos ordenes, o por asociaciones formadas entre cualesquiera de las entidades 
ya mencionadas, o indirectamente, previo contrato de concesion de servicio o li- 
cencia celebrado u otorgada por el Ministerio de Comunicaciones en los terminos 
de ley, por personas naturales o juridicas de derecho privado colombianas. 

La misma observacion hizo esta .Sala en auto de 24 de julio de 1992, en el 
expediente No. 2079, con ponencia del Consejero Dr. Miguel Gonzalez Rodri- 
guez. 

Asi las· cosas, la Sala sigue considerando que la normatividad citada descarta 
la prestacion directa de los servicios de telecomunicaciones por entidades diferen- 
tes a la Nacion, las entidades territoriales, los entes descentralizados del orden 
nacional, departamental o municipal o asociaciones formadas entre estas entida- 
des; y la indirecta por mecanismos distintos al contrato de concesion de servicios 
o licencia, celebrado u otorgada, en su caso, por el Ministerio de Comunicaciones, 
a personas naturales o juridicas de derecho privado colombianas, por el Ministerio 
de Comunicaciones. 
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Confirmar el auto recurrido. 

C6piese, notifiquese. 
La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en reunion cele- 

brada el dia 12 de noviembre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

RESUELVE: 

eiamiento expreso del Congreso de la Republica en contrario, prevalece, 
la norma expresa y especial, o sea, el estatutode telecomunicaciones con- 
tenido en la ley 72 de 1989, cuya observancia nose puede eludir mediante 
la expedici6n de un decreto reglamentario como el acusado". 

Por lo anteriormente expuesto, la Seccion Primera del Consejo de Estado, Sala 
de lo Contencioso Administrativo, 
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El actor de la referencia actuando en nombre propio y en ejercicio de las accio- 
nes consagradas en los articulos 40-6 de la Constituci6n Nacionaly 84 del C6digo 
Contencioso Administrativo, solicita del Consejo de Estado que previa suspension 
provisional, se decrete la nulidad del Decreto 1105 de 1992, expedido por el Pre- 
sidente de la Republica con la firma de los Ministros de Hacienda y de Comercio 
Exterior, "Por el cual se modifica parcialmente el regimen de aduanas". 

Subsidiariamente solicita el demandante que se declare la nulidad de los arti- 
culos 3, 4, 5, 6, 7 y 8 del mismodecreto impugnado. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 
Santafe de Bogota, D.C., trece de noviembre de mil novecientos noventa y dos. 

Consejero Ponente: Dr. Yesid Rojas Serrano 

Ref.: Expediente No.,2192. DECRETOS DEL GOBIERNO. Actor: JesusVallejo 
Mejia 

El artfculo 150-19-c de la Carta Polftica actual supedita a razones de 
politica comercial, las modificaciones que el Gobierno puede introducir 
en los aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes al regimen 
de aduanas. La modificaci6n del regimen aduanero por razones de po- 
litica comercial, debe ser objeto de una ley marco. Asi las cosas, en la 
actualidad, las modificaciones que los aranceles, tarifas y demas dispo- 
siciones pretenda introducir el Gobierno, deben reunir dos requisitos: 
a) que obedezcan a razones de. politica comercial y b) Que se encuen- 
tren conformes con las pautas generales de la ley marco respectiva. 
DECRETA LA SUSPENSION PROVISIONAL de los efectos de los 
articulos 3o., 4o., 5o., 60., 7o. y 80. del Decreto 1105 de 1992, expedido 
per el Gobierno Nacional. 

REGIMEN DE ADUANAS/POTEST AD · REGLAMENTARIA-Limites/ 
ARANCEL DE ADUANAS-Modificaciones 
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· El anterior principio fue consagrado en la derogada Constitucion de 1886, en 
el articulo 76, numeral 22, segun el cual correspondia al Congreso por medio de · 
leyes, lafuncion de dictar las normas generales alas.cuales deba sujetarse el Go- 

. biernoentre otrospparaelefectode "modificar los aranceles, tarifas y demas dis- 
posiciones concernientes al regimen de aduanas", 

Sin embargo, entre uno y otro texto hay una significativa diferencia ya que el 
contenido en el articulo 150-19-C de la Carta Politica actual supedita a razones de 

"c) Modificar, par razones de politica comercial, los aranceles, tarifas y 
demas disposiciones concernientes al regimen de aduanas", (subrayas fue- 
ra del texto ). 

" 

Como la demanda reune los requisitos de ley, debera admitirse tal como se 
ordena en la parte resolutiva de esta providencia. 

Respecto a la solicitud de suspension provisional, a resolverla procede la Sala, 
previas las siguientes CONSIDERACIONES: 

El actor solicita que se ordene la suspension provisional de los articulos 3, 4, 5, 
6, 7 y 8 del Decreto 1105 de 1992. Fundamenta su solicitud en la circunstancia de 
que, segun su criterio la mencionada normatividad, infringe en forma manifiesta 
las siguientes disposiciones constitucionales y legales: 

lo. Literal c) del numeral 19 del articulo 150 de la Constitucion Politica, segun 
el cual el Gobiemo Nacional solo puede modificar lo concemiente al regimen de 
aduanas, por razones de politica comercial. Anota al respecto que en el decreto 
acusado el Gobierno no instrumento una politica comercial sino punitiva. 

2o. El articulo 29 de la Constitucion Politica. Dice el libelista que la precitada 
norma se violo . 

. . "Al disponer el Decreto acusado sobre infracciones en el uso del sistema 
informatico (articulo 3o.); sancionesrelativas al manifiesto de carga (arti- 
culo 4o.); procedimiento para la aplicacion de sanciones relativas al mani- 
fiesto de carga (articulo 5o.); sancion por operacion de contrabando 
(articulo 60.); procedimiento para.sanciones por operacion del contraban- 
do (articulo 7o.);y recurso de reconsideracion (articulo 80.) ... " -. 

3o. Los articulos 1 y 3 de la Ley 6a. de 197L En este punto dice el demandante 
que el Gobierno al expedir el Decreto 1105 excedio la competencia que le otorgo 
la Ley 6a. de 1971 porque elcontenido del decreto no tiene relacion directa con 
las pautas sefialadas en la ley para modificar el regimen aduanero. 

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 150, numeral 19, literal c) de la 
Constitucion Nacional, le corresponde al Congreso, por medio de laley "dictar las 
normas general es, y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los · cuales debe 
sujetarse el Gobiemo para los siguientes efectos: 
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politica comercial, las modificaciones que el Gobiemo puede introducir en los 
aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes al regimen de aduanas. 

Ademas, cuando la Constituci6n Nacional en la precitada regla habla de "Die- 
tar las normas generates, y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los cuales 

. debe sujetarse el Gobierno ... ", se esta refiriendo a lo que la doctrina viene deno- 
minando Ieyes marco, incorporadas a nuestro ordenamiento constitucional por el 
Acto Legislativo No. 1 de 1968. 

De lo expuesto se concluye que la modificacion del regimen aduanero por ra- 
zones de politica comercial, debe ser objeto de una ley marco. · 

Asi las cosas, en la actualidad, las modificaciones que a los aranceles, tarifas y 
demas disposiciones pretenda introducir el Gobiemo, deben reunir estos dos re- 
quisitos: 

a) Que obedezcan a razones de politica comercial. 

b) Que se encuentren conformes con las pautas generates de la ley marco res- 
pectiva. 

En cuanto se refiere al primero de los requisitos encuentra la Sala que el De- 
creto 1105 en sus articulos acusados, no lo satisface. 

En efecto al establecer infracciones en el uso del sistema informatico (art. 3o.); 
las sanciones y procedimientos relativos al manifiesto de carga ya la operaci6n de 
contrabando (articulos 4, 5, 6 y 7); lo mismo que al sefialar y reglamentar el recur- 
so de reconsideracion contra la sancion o decomiso segun el caso (art. 80.), el 
Gobiemo no esta actuando por razones de politica comercial, ni de conformidad 
con ley marco alguna que contemple tales razones, pues la Ley 6a. de 1971, en 
cuyas pautas se apoya para proferir el acto impugnado, no las contempl6, ni podia 
contemplarlas, ya que no estaban previstas en la Constituci6n vigente por aquella 
epoca, 

Al sefialar sanciones, establecer procedimientos y crear recursos, al parecer de 
la Sala, el Gobiemo trasciende la funci6n puramente administrativa, que es lo que 
por antonomasia le corresponde, para ingresar a la 6rbita de lo Iegislativo propia 
del Congreso. 

En lo que respecta al segundo de los requisitos estima igualmente _ la Sala que 
no se cumple en el caso de autos, porque el decreto acusado del cual hacen parte 
las disposiciones cuya suspension provisional se solicita, no encuentra respaldo en 
la Ley 6a. de 1971 "Por la cual se dictan normas generates a las cuales debe suje- 
tarse el Gobiemo para modificar los aranceles, tarifas y demas disposiciones con- 
cemientes al regimen de aduanas", 

Efectivaniente la Ley 6a. de 1971 en el articulo lo., fija normas generates para 
la actualizaci6n de la Nomenclatura, de las reglas de interpretacion, de las notas 
legates y explicativas (literal a); para la restructuraci6n de los desdoblamientos.de 
las posiciones de la Nomenclatura (literal b); para la actualizaci6n de las Normas 
de Valoraci6n de Mercancias (literal c); para la Restricci6n o derogatoria de exen- 

! 
j 

! 
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lo. ADMITIR la demanda de nulidad presentada por el Dr. Jesus Vallejo Me- 
jia, contra el Decreto No. 1105 de lo. de julio de 1992, expedido por el Gobierno 
Nacional. Para su tramite, se dispone: · 

a. Notificar a los sefiores Ministros de Hacienda y Credito Publico y de Comer- 
cio Exterioren la forma prev:ista en el articulo 150 deLC.C.A. Entregueseles co- 
pias de la demanda y sus anexos. 

b. Notificar personalmente a la senora Agente del Ministerio Publico. 

c. El demandante debera depositar en el termino de cinco (5) dias, la suma de 
DOS MIL PESOS ($2.000.00) M/cte., para gastos ordinarios del proceso, si los 
hubiere. 

d. Fijar el negocio en lista por el termino de cinco (5) dias, para que la parte 
demandada y demas intervinientes puedan contestar la demanda, proponer excep- 
ciones y pedir pruebas. · 

e. Por Secretaria, solicitese a los Ministerios de Hacienda y Credito Publico y 
de Comercio Exterior, el envio, en el termino de diez (10) dias, de los antecedentes 
administrativos del decreto acusado. 

---10. DECRETARfa.sUsperisioilpfovisfonal de losefectos de-fos--articulos 3o., 
4o., So., 60., 7o. y 80. del Decreto 1105 de 1992, expedido por el Gobierno Nacio- 
nal. · 

C6piese, notifique~e y cumplase. 

RESUELVE: 

ciones de derechos arancelarios de importaci6n (literal d), y para la variaci6n en 
la Tarifa. En ningunaparte de la citada ley se trazan pautas o se establecen nonnas 
generales respecto de sanciones y procedimientos que pennitan justificar las re- 
glas de caracter punitivo que se establecen en. las normas impugnadas. 

En relaci6n con el articulo 3o.· de la Ley 6a. de \971, observa la Sala que por 
ahora no puede deducirse su manifiesta violaci6n, pues si el Gobierno para dictar 
el acto consult6 o no las recomendaciones del Consejo de. Cooperacion Aduanera 
de Bruselas, el esquema del C6digo Aduanero Uniforme acordada para la 
ALALC, los estudios existentes sobre Iegislacion comparada y los progresos tee- 
nicos alcanzados en materia de administraci6n aduanera, es asunto para indagar y 
demostrar en otra oporturtidad procesal. . · 

En consecuencia, infringidos como resultan los articulos 150 numeralIS, lite- 
ral c) de la Constituci6n Nacional y el articulo lo. de la.Ley 6a. de 1971, debela 
Sala decretar la suspension provisional solicitada. 

Por lo anteriormente expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso 
Administrativo, Secci6n Primera, 

SECCION PRIMERA 



263 

J 
I 

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en reunion cele- 
brada el dia 12 de noviembre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Mufioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, YesidRojas Serrano 
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La sociedad CEPILLOS FULLER V. GARCIA Y CIA. LTDA., a traves de 
apoderado, en ejercicio de la acci6n prevista en el articulo 596 del C. de Co., 
solicito.de esta Corporacion, en .demandas separadas que se rituaron inicialmente 
en procesos diferentes y que fueron acumulados por decision de la Sala Unitaria 
en proveido de 1,9 de Junio de 1992 (folios 343 a 344 expediente No. 1863), la 
.declaratoria de nulidad contra las Resoluciones Nos. 07192 y 07193 de lo. de 
Octubre de 1990, expedidaspor la Division de Propiedad Industrial de la Superin- 

. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., doce de noviembre de mil novecientos noventa y dos. 

Consejero Ponente: Dr. Miguel Gonzalez Rodriguez 

Ref.: Expedientes acumulados Nos. 1863 y 1864. Acci6n de nulidad contra las 
Resoluciones.Nos, 07192 y 07193 de lo. de Octubre de 1990, expedidas por la 
Division de Propiedad Industrial de la Superintendencia de lndustria y Comercio. 
Actor: Cepillos Fuller V. Garcia y Cia Ltda. 

El proceder al registro de una marca por sf solo no constituye ilegali- 
dad, pues ella es una funcien que compete a la Division de Propiedad 
Industrial y esta en obligacien de cumplirla. En otras palabras, la enti- 
dad al ordenar el registro de un signo que sirva para distinguir pro- 
ductos o servicios de una empresa de los de otra que eventualmente 
esta utilizando el mismo signo, pero que no ha obtenido su registro o 
que no lo ha solicitado con anterioridad (como acontece en este caso), 
por lo mismo no esta en condiciones de saberlo y violar lo dispuesto en 
la ley. Es requisite "sine qua non" para que pueda haber pronuncia- 
miento de fondo, que el acto que se acuse sea el resultado de la oposi- 
cion u observaclon o de la solicitud de la cancelaelen del registro de 
marca, lo que en el evento sub-lite no se produjo . 

REGISTRO DE MARCA - Observaci6n/REGISTRO DE MARCA- Cance- 
laci6n/SENTENCIA INHIBITORIA 
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1. Se quebrant6 el articulo 5 8 de la Constitucion N acional de 1991, pot cuanto 
al expedirse los actos administrativos complejos se desconocio fa propiedad pri- 
vada adquirida por la demandante por via de uso publico y notorio en el territorio 
nacional desde 1952, sobre fa expresion FULLER. · ' 

2. Se vulner6 el articulo 586 numeral 3o. del C. de Co., porque el nombre 
comercial FULLER se encontraba adoptado y usado publicamente por la actora, 
y, enel caso en comento no hay semejanza sino igualdad absoluta entre los signos 
en conflicto, ademas que los productos del alcance de la marca demandada se 
refieren al aseo domestico e industrial. 

3. Se infringi6 el articulo 586 numeral 46. ibidem, dado que al es tar previarrien- 
te adoptada pot la actora la expresi6n "FULLER" conio nombre comercial o eri- 
sefia en Colombia con tantos afios de anterioridad, los actos administrativos . de 
registro constituyen una usurpaci6n de los derechos de la .parte demandante, ya 
que el nombre comercial l.e pertenece a un tercero desde 1952 en relacion con la 
persona social norteamericana del registrante usurpador y dicho.nombre comer- 
cial es notoriamente conocido en Colombia como se demuestra con las pruebas 
documentales aportadas. · 

4. Se transgredio el articulo 603 ibidem, pues VALENTIN GARCIA CONDE 
-CEPILLOS FULLER DE COLOMBIA- desde 1952 a 1971, come persona 
natural propietaria de un establecimiento de comercio y posteriormente constitui- 
da como sociedad bajo la raz6n social CEPILLOS FULLERV. GARCIA Y CIA1 
L TOA., adquirio el nombre comercial en virtud del primer USO y por ello mal 
podia la sociedad norteamericana, titular del registro impugnado, ni ningun otro 
tercero, sea persona natural o juridica, reivindicar derechos de propiedad indus- 
trial sobre el mismo signo. Ademas, debe tenerse en cuenta que la sociedad de- 
mandada elevo las solicitudes de registro el 4 de Junio de· 1987, cuando la 

. Sefiala el apoderado de la actora como vulnerados con los actos acusados, los 
articulos 58 de la Constitucion Nacional de 1991; 5.86 numerales 3o. y 4o'.; 603 y 
607 del C. de Co.; 56 de la Decision 85 de la Comision del Acuerdo de Cartagena 
y 18 de la Convenci6n Interamericana de Washington (Ley 59 de 1~36). 

Para fundamentar el concepto de la violacion, aduce los siguientes argumentos 
(folios 128 a.137 exp. 18.63 y 119 a 130 exp. 1864): 

• . • 1 . . • . ; -~--.,,.._ 

I. DISPOSICIONES VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION 

tendencia de Industria y Comercio, por medio de las cuales se concedio el registro 
de la marca FULLER en favor de la sociedad THE FULLER BRUSH COM~ 
PANY, para distinguirrespectivamente, productos de la clase 3a. y 21 del Decreto 
755 de 1972, y, que como consecuencia, se ordene la cancelaci6n de los certifica- 
dos de registro Nos. 0131-426 y 0131-427 de lo. de Octubre de 1990, y el cum- 
plimiento de la sentencia en los terminos del articulo 17 6 del C. C.A. ( folios 107 a 
108 exp. 1863 y 99 a 100 exp. 1864). · 

EXPS. 1863-1864 
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Habiendose ordenado correr traslado de cada uno de los autos admisorios antes 
sefialados, la Nacion -SUPERINTENDENCIA DE INDUSTRIA Y COMER- 

. CIO- guardo silencio. 

La sociedad THE FULLER BRUSH COMPANY, a traves de apoderado espe- 
cial al contestar la demanda se opuso a la prosperidad de las pretensiones argu- 
mentando que no obstante.alegar.la.demandante que ha.usado en Colombia desde 
1953, sin solucion de continuidad la marca FULLER, omite mencionar que. la 
impugnadora desde 1926, efectu6 en Colombia elregistro de la rnarca FULLER 
bajo el No. 4.316 y que di cha sociedad existe como persona juridica con ese nom- 
bre comercial en Estados Unidos desde 1919. 

Por auto de 29 de Noviembre de 1991, se admitio la demanda frente a la Reso- 
luci6n No. 07192 y certificado No. 0131-427 de lo. de Octubre de 1990 (folios 
139 a 140 exp. 1864). 

Mediante proveido de 21 de Noviembre de 1991 (folio 145 exp. 1863), se ad- 
mitio la demanda en relacion con la Resolucion No. 07193 y certificado No. 0131- 
426 de lo. de Octubre de 1990. 

II. ACTUACION 

existencia y uso activo, pnblico e ininterrumpido sobre la marca FULLER por 
parte de la demandante, ya llevaba 35 afios de ejercicio. 

5. Se violo el articulo 607 del C. de Co., ya que a pcsar de la expresa prohibi- 
ci6n que esta nonna contiene de emplear por parte de terceros tin nombre comer- 
cial de una marca de productos o de servicios que sea igual o similar a un nombre 
comercial ya usado para cl mismo.ramo de negocios, la sociedad THE FULLER 
BRUSH COMP ANY solicit6 y obtuvo los registros de la misma denominaci6n 
FULLER, igual al ya usado para el mismo ramo por la sociedad actora. 

6. Se infringio el artfculo 56 de la Decision 85 de la Comision del Acuerdo de 
Cartagena, porque estando demostrado que ya existia con muches afios de anterio- . 
ridad el nombre comercial "CEPILLOS FULLER", mal podian nacer a la vida 
juridica unos registros que no son novedosos ni resultan distintivos tanto para 
cuando se hizo la solicitud como para cuando se otorgaron, dado que la novedad 
es una caracteristica que solo puede predicarse de los signos que aun no se conoz- 
can en el mercado, esto es, que scan nuevos y al no darse estas circunstancias no 
bay aptitud necesaria para acceder a la formalidad del registro. 

6. No se esta propiamente frente a una violaci6n del articulo 18 de la Conven- 
ci6n Interamericana de Washington sobre propiedad marcaria y comercial, pero la 
demanda de nulidad involucra a esta disposicion ya que ella establece la posibili- 
dad legal de impugnar un registro marcario.que, como los que son objeto de estu- 
dio se tipifican desde el punto de vista de su irregularidad en la circunstancia 
descrita en esta norma supranacional. 

SECCION PRIMER<\ 
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No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, se procede a resol- 
ver la controversia, previas las siguientes CONSIDERACIONES: 

Advierte la Sala queen el presente proceso no puede haber un pronunciamiento 
de fondo por las siguientes razones: 

1. Obra.a folio 102 del expediente No. 1863, certificacion de la Secretaria de 
la Division de Propiedad Industrial de la Superintendencia de Industria y Comer- 
cio, en la que se expresa: 

"El extracto de la solicitud de que trata este expediente fue publicado en la 
Gaceta de Propiedad Industrial numero (sic) 341 y 342 del 10 de Marzo 
de 1989, el tiempo habil sefialado en el articulo 65 del Decreto 1190 de 
1978, expire el 26 de abril de 1989, sin que se hubiesen presentado oposi- 
ciones. En consecuencia enviese el expediente numero 271.379 a la Sec- 
cion de Marcas para proseguir su tramite", 

2. En el mismo sentido, a folio 95 del expediente No. 1864 se lee: 

"El extracto de la solicitud de que trata este expediente fue publicado en la 
Gaceta de Propiedad Industrial numeros 341 y 342 del 10 de marzo de 
1989, el tiempo habil sefialado en el articulo 65 del Decreto 1190 de 1978, 
expire el 26 de abril de 1989, sin que se hubiesen presentado oposiciones. 
En consecuencia enviese el expediente mimero 271.378 a la Seccion de 
Marcas para proseguir su tramite", 

Como lo manifesto esta Corporacion con ponencia del suscrito Consejero, en 
providencia de 23 de Mayo de 1991, expediente 417, a la Division de Propiedad 
Industrial de la Superintendencia de Industria y Comercio le corresponde conocer 
y decidir sobre la cancelacion del registro de una marca ya sea en virtud de la 
oposicion de los interesados (hoy observacion) a que la administracion adopte la 
decision de registrar, o, en virtud de la solicitud de cancelacion porque la referida 
marca ya ha sido utilizada con anterioridad por un tercero para la misma actividad, 
debiendo en uno u otro caso aportar las pruebas para tal fin. Y si la entidad admi- 

III. LA DECISION 

Que tambien omite la demandante mencionar que desde 1955 ha usado la mar- 
ca FULLER bajo licencia concedida a CEPILLOS FULLER DE COLOMBIA 
LTDA. por THE FULLER BRUSH COMPANY, mediante contrato firmado por 
las dos empresas el 15 de Marzo de 1955 vigente hasta 1991, y, en tal calidad de 
licenciatario, suministro a esta ultima pruebas de uso para obtener la renovaci6n 
de la marca FULLER, en las clases 3a. y 21 del Decreto 755 de 1972, y que ade- 
mas de ser licenciatario le -compraba a la impugnadora la materia prima, segun 
consta en la carta de 2 de. Octubre de 1986 y factura J5292 de 20 de Marzo del 
mismo afio, circunstancias todas estas . que conllevan a demostrar que no hubo 
violacion de las normas que cita la demandante. (folios 172 a 182 exp. 1863 y 167 
a 177 exp. 1864). 
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. ' 
2o. Dl:YUELV ANSE las sumas de dinero dep.ositadas para gastos de los pro- 

cesos radicados bajo los numeros 1863 y 1864 que no fueron utilizadas. 

C6piese, notifiquese y cumplase. 

Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por 
la Sala en su sesi6n de fecha doce de noviembre de mil novecientos noventa y dos, 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente. Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo Itoarlguez-Rocfifiu,e'i,-.YesTa RoJas Serrano ·· - -·· - --· - - - - · ·· · --- --· ·· 

1 o. INIDBESE de proferir pronunciamiento de fondo por las razones aducidas 
en la parte motiva de esta providencia. 

FALLA:'. 

. . . . . 
Por todo lo analizado, no se dio curso a la solicitud de decretar pruebas de 

oficib visible a folio 427 del expediente No. 1863, como quiera que ellas resulta- 
rian viables para un pronunciamiento sobre el fondo de la controversia, mas no 
cuando por las. circunstancias anotadas el no puede proferirse. 

En merito de l~ expuesto, el Consejo de Estado, Sala de 1o Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Primera, administrando justicia, en nombre de la Republica de 
Colombiaypor autoridad de liLey, . 

nistrativa contraviniendo las normas que amparan la propiedad industrial, hace 
caso omiso de dicha oposici6n u observaci6n o decide adversamente la solicitud 
de cancelaci6n, corresponde al Consejo deEstadoentrar a estudiarla ilegalidad o 
ilegitimidad de dicha .actuacion, Ello, porque lo que se busca con la acci6n de 
nulidad es que la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo estudie los actos 
proferidos por la administraci6n a fin de poder, en determinado momento.anular- 
los por haberse desvirtuado la presunci6n de.legalidad inherente a ellos: 

Pero en el caso queocupa la atenci6n de la Sala, el proceder al regi~tro de una 
marca por si solo no constituye ilegalidad, pues ella es Ulla funcion que compete a 
la Division de Propiedad Industrial y esta en obligaci6n de cumplirla. En otras 
palabras, la entidad al ordenar el registro de un signo que sirva para distinguir 
productos o servicios de una empresa de los de otra que eventualmente esta utili- 
zando el mismo signo, PERO QUE NO HA OBTENIDO SU REGISTRO o que 
NO LO HA SOLICITADO CON ANTElUORIOAD, (como acontece en este ca- 
so ), por lo mismo no esta en condiciones de saberlo y violar lo dispuesto en la ley. 

Significa loanterior que es requisito sine qua non para que pueda haber pro- 
nunciamiento de fondo; que el acto que se acuse sea el resultado de la oposici6n u 
observacion a de la. solicitud de cancelacion de re.gi_StrQ c!e. llla.r<;a., I() que ~11 el 
evento sub lite nose produjo. · · · 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., diecisiete de noviembre de milnovecientos noventa y 
dos. · 

· Consejero Ponente, Dr. Libardo Rodriguez Rodriguez 

Ref.: Expediente No. 1972. Actor: Luis Carlos Sdchica Aponte 

j 
! 

El articulo lo. del acto acusado agrega dos caracterfstleas o condicio- 
nes que no estan previstas en el artfculo 33 del Decreto 1900 de 1990: la 
de que ese servicio "permite solo la telecomunicaci6n de voz a corta 
distancia" y la imposibilidad "de sumlnistrar servicios a otras perso- 
nas", A pesar de que el articulo · mencionado no incluya entre las carac- 
teristicas de los servicios especiales la imposibilidad de suministrar 
servicios a otras personas", esta caracteristica resulta de la definici6n 
contenida en el Reglamento de Radiocomunicaciones de la U.I.T. apro- 
bade por la Ley 46 de 1.985. La prohibicion contenida en el numeral 4o. 
del artfculo 17 del decreto deinandado pretende sustentarse en el arti- 
culo 5° del Decreto 1900 de .1990 que otorga al Gebleruo las funciones 
de planeaci6n, regulaci6n y control de las teleeemunlcaclones, sin que 
en sentir de la Sala estas funciones geuerlcas puedan sustentar valida-- 
mente la prohibici6n aqui analizada. · · · 
DECLARASE LA NULIDAD de las siguientes disposiciones conteni- 
das en el Decreto 2618 de 19~1, expedido por el Presidente de-la Repu- 
blica: a) La expresien " ... y permite solo la telecemunieaekin de voz a 
corta distancia", contenida en el articulo lo. b) Las expresiones " ... re- 
petidoras, o ... " y " ... o interconectarse con las redes telefenicas ... ", con- 
tenidas en el articulo 60. c) El numeral 4o. del articulo J 7. 

SERVICIO DE BANDA CIUDADANA/SERVICIO ESPECIAL DE TELE- 
COMUNICACIONES/SERVICIO PUBLICO DE TELECOMUNICACIO- 
NES/POTESTAD REGLAMENT ARIA 
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"Articulo 3o. El operador del servicio de banda ciudadana podra hacer 
transmisiones en las frecuencias, tipo de emision y potencia establecidas 
en este Decreto, 
"En todo caso los operadores del servicio deberan utilizar uh lenguaje de- 
coroso y cortes, estando prohibidas todas aquellas transmisiones destina- 
das al publico, retransmisiones de otros servicios autorizados de 
telecomunicaciones, o sobre temas religiosos, politicos, de seguridad na- 
cional o musica". 

"Articulo 60. Los prestatarios del servicio de banda ciudadana no podrdn 
en ningun caso utilizar repetidoras, o cualquier otro equipo capaz de am- 
plificar la sefial o interconectarse con las redes telefonicas". 

... . ''Articulo 80. La violacion de lo dispuesto en las artfculos 4o., 5o., 60. y 
lo. de este Decreto dard lugar a cancelacion definitiva de la licencia ya 
la imposicion de multas hasta por una suma equivalente a mil (1. 000) sa- 
larios mlnimos legales mensuales". 

I - 

"DECRETO NUMERO 2618 de 1991 

"(noviembre 19) 

"por el cual se reglamenta el servicio de banda ciudadana 

"El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de sus facultades 
constitucionales y en especial de las que le confiere el ordinal 11 del arti- 
culo 189 de la Constituci6n Politica, · 

"DECRETA: 

"Articulo lo. El servicio de banda ciudadana es un servicio especial de te- 
lecomunicaciones que tiene por objeto atender necesidades de caracter 
cultural O. cientlfico del operador, y permite solo la telecomunicacion de 
voz a corta distqncia, ~!l. la forma y condicionesestablecidas en este De- 
ere to, sin posibilidad alguna de suministrar servicios a otras personas ni 
comercializar su servicio", 

Los articulos del Decreto 2618 de 1991 que son objcto de la demanda se trans- 
criben a continuacion, subrayando las partes de su texto que son controvertidas: 

a. El acto acusado 

I. ANTECEDENTES 

La Seccion Primera procede a dictar sentencia de unica instancia para resolver · 
la demanda que en ejercicio de la acci6n de nulidad consagrada en el articulo 84 
del C.C.A., instaur6 el ciudadano Luis Carlos Sachica Aponte, tendiente a obtener 
la declaratoria de nulidad parcial de los artlculos 1 o. 3o., 60., 80., 17 numerates 
4o. y 60. y 18 del Decreto 2618 de 19 de noviembre de. 1991, expedido por el 
Presidente de la Republica, 

SECCION PRIMERA 
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Los hechos que el actor cita como fundamento de sus pretensiones pueden 
resumirse asi (fls. 7y 8 Cdno. No. 1). 

1. La Ley 72 de 20 de diciembre de 1989 determine "nuevos conceptos de 
principios sobre la organizacion y el regimen de concesion de los servicios de 
telecomunicaciones", ademas que revistio al Presidente dela Republica de facul- 
tades extraordinarias, por un termino de ocho (8) meses a partir de su vigencia, 
valgadecir, desde el 20 de diciembre de 1989, paraque con base enel numeral 5o. 
de su articulo 14, "reforme las normas y estatutos que regulan las actividades y 
servicios de que trata el articulo lo. de la presente ley", en el cual, entre otros, 
figuran los servicios de telecomunicaciones. 

2. El Presidente de la Republica, en desarrollo de las facultades otorgadas por 
la misma Ley 72 de 1989, expide el Decreto 1900 de 19 de agosto de 1990, "por 
el cual se reforman las normas y estatutos que regulan las actividades y servicios 
de telecomunicaciones y.afines", no sin antes tener en cuenta el concepto previo 
que rindio la comision asesora creada con fundamento en el articulo 16 de la men- 
cionada ley. 

· 3. Las facultades extraordinarias concedidasal Presidente de la Republica por 
la Ley 72 de 1989 expiraron el dia 20 de agosto de 1990. 

4. El Gobierno Nacional, en base al ordinal l lo. del articulo 189 de la Consti- 
tuci6nde 1919, expide el Decreto 26i8 de 19 de noviembre de 199L 

j 
! 

b. Los hechos de la demanda · 

"4. Transmitir seiiales i~ternacionales de socorro o la palabra MAYDAY 
o similares. · · 

"6. Efectuar transmisiones dirigidas al publico", 
"Articulo 18 Las infracciones establecidas en este Decreto seran sancio- 
nadas por el Ministerio de Comunicaciones segun la gravedad de la fa/ta; 
el daiio producido y la reincidencia en su comision, asi: 
"1. Multas has ta por una suma equivalente a mil (1. 000) salarios minimos 
legales mensuales vigentes. - 
"2. Cancelacion definitiva de la licencia", 

" 

"Articulo 17. Ademas de las infracciones ·establecidas en el Decreto Ley 
1900 de 1990 y en los capitulos anteriores, a los prestatarios del servicio 
especial de banda ciudadana les esta prohibido: 

EXP.1972 
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Segundo cargo; Violacion def numeral 1.0 def articulo 189 dela Constitucion 
Politica y 25,33 y 52, numeral 4, de[ Decreto.1900 de 1990, como quiera que el 
Gobiemo con la expedici6n del Decreto 2618 de 1991 "en vez de reglamentar la 
ley, esta legislando sin tener poderpara ello", lo que se evidencia con los siguien- 
tes hechos: · · 

~El Decreto 1900 de 1990, en su articulo 33define los servicios especiales de 
telecomunicaciones "los que estan dedicados. a satisfacer, sin animo de lucro ni 
comercializacion alguna, necesidades de caracter cultural o cientifico del opera- 
dor, incluyendo expresamente entre tal clase de servicios el de radioaficionados". 

· De esta forma, el articulo 1 o. del Decreto 2618 .modifica tal definici6n de ma- 
nera ostensible, toda vez que la Iimita-yrestringe al determinar que Ios operadores 
especiales de telecomunicaciones solo pueden utilizar tal servicio para si mismos 
''midiante tel«;:CQ11'),UAic~c;i6p_deyo?.a cornidist~ncia'.', excluye11dose con ~sto la 
posibilidad de prestar el mencionado servicio a otras personas o en distintas cir- 
cunstancias o condiciones que si cobijaria el articulo 33 del Decreto 1900 de 1990. 
Sencillamente, al parecer del accionante, el Gobiemo con potestad reglamentaria 
no tenia facultades para modificar Ia citada definici6n. 

c. Las normas presuntamente violadas y el-concepto de violacion 

El actor considera que con la expedici6n del acto acusado se violaron las si- 
guientes normas, por las razones que se resumen a continuaci6n, expresadas tanto 
en la demanda como en el alegato de conclusion (fls. 8 a 13, 88 a 92 Cdno. 1): 

· Primer cargo: Violacion dei articulo So. de,. la Ley 72 de 1989, toda vez que 
dicho articulo "redefini6 los conceptos, principios y reglas que rigenlas telecomu- 
nicaciones en Colombia", a la vez que confundamento en el articulo 76 numeral 
12 de la Constitucionde 1887 otorg6 facultades extraordinarias al gobiemo por un 
termino deocho (8) meses a partir de SU vigencia, valga decir del 20 de diciembre 
de 1989 y hasta el 20 de agosto de 1990 para que ·" ... 5. Reforme las normas y 
estatutos que regulan las actividades y servicios de que trata el articulo' lo. de la 
presente ley", entre los que se incluyen Ios relativos a las telecomunicaciones. 

Ahora bien, la Constituci6n de 1991, en SU articulo .189 ~umeral 11, dispone lo 
atinente al ejercicio de la potestad reglamentaria, de forma que el estatuto de las 
telecomunicaciones, valga decir, tanto la Ley 72 de 1989 como el Decreto 1900 
de 1990, pueden ser perfectamente reglamentados "sin que las medidas que en 
ellos se adoptan para el cumplimiento de la ley que reglamentan puedan modificar 
O adicionar, ni menos contratar en ningun sentido, el contenido de las leyes que 
esta obligado a cumplir y hacer cumplir mediante tales instrumentos". 

Por consiguiente, considera el actor, el Gobiemo mal podria haber expedido el 
decreto parcialmente demandado por cuanto en primer lugar las facultades ex- 
traordinarias que le habian sido conferidas ya habian expirado, ademas que con el 
citado decreto reglamentario se "modificaba y adicionaba el estatuto legal yamen- 
cionado". · 

SECCION PRIMERA 
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Tercer cargo: Violacion de/ articulo 113 de la Constitucion Politica, por 
cuanto con el Decreto 2618 se establecen sanciones por la transgresi6n de los 
articulos 4o., So., 60. y 7o. de la misma normatividad, y como quiera que la mate- 
ria toca "con las libertades yderechosconstitucionales delos administrados", solo 
puede ser objeto de disposiciones de jerarquia legal. 

De igual forma, carece de logica concebir el hecho mismo de que quien ejecute 
las Ieyes estatuya a la vez las penas administrativas, pues con ello no se hace otra 
cosa que amalgamar la funcion legislativa a la ejecutiva, violando asi el articulo 
113 de la Constitucion Politica de 1991. 

Cuarto cargo: Violacion de /os articulos 84 y 152 literala. de la Constitucidn 
Politica, toda vez que con los articulos acusados, excepci6n hecha del 80. y del 18 . 
del Decreto 2618 de 1991, se aumentan y establecenrequisitos nuevos y exigen- 
cias adicionales a las previstas en el Decreto 1900 de 1990 en cuanto a la comuni- 
caci6n que desarrollen los operadores de barida ciudadana, transgrediendo aquella 
disposicion de orden superior segun la cual "cuando un derecho o una actividad 

'hayan sido reglamentados de manera general",las autoridades publicas no podran 
establecer ni exigir permisos, licencias o requisitos adicionales para su ejercicio. 

Por consiguiente, y frente al mencionado articulo 84, los articulos 1 o., 3o., 60. 
y 17 no pueden considerarse como reglamentacion general, ya que tal Decreto no 
es de caraeter legislativo; sino que, como se ha manifestado reiteradamente, su 
naturaleza es basicamente de "regulacion administrativa del Decreto 1900". 

-A su vez el articulo 3o. del Decreto 2618 adolece de la misma precariedad, 
por cuanto establece una prohibicion inexistente en la Ley 72 de 1989 y en el 
Decreto 1900 de 1990, valga decir la de realizartransmisiones destinadas al publi- 
co y usar retransmisiones para otros servicios autorizados de telecomunicaciones, 
lo cual no es viable realizai:lo a traves de un reglamento administrativo. 

-En igual violaci6n incurre el articulo 60. del Decreto acusado al estatuir co- 
mo prohibici6n para los prestatarios del servicio de banda ciudadana el "utilizar 
repetidoras" o "interconectarse con las redes telefonicas". 

=-Ademas de lo anterior, resultan para el accionante ilegales los numerales 4 · 
y 6 del articulo 17 del Decreto 2618 de 1991 al establecer a titulo de prohibicion 
la de transmitir sefiales intemacionales de socorro y Ilevar a cabo transmiciones 
dirigidas al publico, pues coli ello se determinan infracciones que solo podrian 
estatuir el Congreso o el mismo Gobiemo en. uso de facultades extraordinarias, 
pero nunca este ultimo mediante el ejercicio de la potestad reglamentaria, ya que 
seria considerarlo como "equiparable a la legislativa, en tanto su caracter es el de 
una actuacion administrativa de tipo puramente ejecutivo". 

-Con respecto al articulo 18 del Decreto acusado, estima el actor que no era 
procedente la fijaci6n de las multas alli contenidaspor las mismas razones anota- 
das, con el agravante de que con la mencionada norma se omitieron y eliminaron 
sanciones establecidas en el Decreto 1900 de 1990. 
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· Con respecto al argumento de la parte demandada en cuanto a que le sirven de 
fundamento y se reproducen tales normas en el decreto acusado, considera cl actor 
que se estan confundiendo y mezclando disposiciones de diferente naturaleza y 
jerarquia, lo que conlleva a la extralimitacion en el ejercicio de la potestad regla- 
mentaria "ya que la validez y fuerza de las normas legales reproducidas es inde- 
pendiente de las medidas gubemamentales y no puede quedar devaluada por su 
incorporacion en un estatuto derango inferior". 

En cuanto a la argumentacion de la demandada referente a que el Decreto 1900 
de 1990 al sefialar los aspectos comunes y las finalidades de los servicios - de tele- 

- comunicaciones dejo abierta las clasificaciones, para que el gobiemo lo reglamen- 
tara posteriormente, considera el accionante que es precisamente con tal hecho 
que se evidencia el desbordamiento de las facultades reglamentarias, porque dicha 
potestad en ningun momento puede incluir o comprender aquella de complemen- 
tar, perfeccionar o agregar elementos a la ley, pues "el reglamento administrativo 
no es desarrollo de la ley, sino instrumento para su aplicacion", 

___ .Por otra parte, tampoco podria el gobierno en ejercicio de la potestad mencio- 
nada, realizar compilacion de disposiciones de caracter legislativo o procedentes 
de estatutos de orden intemacional, pues ello seria tanto como ir en contraposici6n 
a su naturaleza de actuacion administrativa de caracter general que posee por si 
misma la facultad reglamentaria. 

Ahora bien, en este orden de ideas, y en concordancia con el articulo 152 literal 
a. de la Constitucion Politica, solamente mediante ley pueden reglamentarse dere- 
chos, mas no lo puede hacer la autoridad administrativa, toda vez que por la dis-_ 
posicion aludida esta facultad o competencia radica exclusivamente en cabeza del 
Congreso, bajo la unica y estricta forma de ley estatutaria. 

Posteriormente el accionante al atacar las argumentaciones contenidas en la 
contestacion de la demanda desestima aquella referente a una presunta y valida 
competencia del Gobiemo para expedir medidas de caracter legislativo por el es- 
cueto hecho de que por la Ley 72 de 1989 y el Decreto 1900 de 1990 se le hayan 
otorgado facultades de planificacion, control y regulacion de los servicios de tele- 
comunicaciones, al considerar ese argumento "completamente contrario a nuestra 
concepcion constitucional sobre la separacion de las funciones legislativa y admi- 
nistrativa, y, en especial, a lo que la jurisprudencia ha 'establecido respecto de la 
potestad de reglamentaci6n del Gobiemo". 

En efecto, no se puede concebir que en el caso debatido, dicha facultad se 
derive del articulo 14 de la Ley 72 de 1989, pues ella es simplemente el ejercicio 
de una competencia constitucional. 

- -- Asi mismo, se evidencia d desbordamiento por parte del Gobierno de las atri- 
buciones constitucionales, punto de discusion, toda vez que al expedir el Decreto 
2618 de 1991 no solo adopto medidas necesarias para hacer cumplir la Ley 72 de 
1989 y el Decreto 1900 de 1990, sino ademas reglamento la Ley 46 de 1985, 
aprobatoria del reglamento de Radiocomunicaciones de la Union Interamcricana 
de Telecomunicaciones. 
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Ahora bien, la naturaleza reglamentaria de dicho Decreto se evidencia con el 
analisis de las siguientes normas: Arts. 1 o., 5o., 12, 18, 19, 27 del Decreto 1900 de 
1990, en el que de manera taxativa y general se clasifican los servicios de teleco- 
municaciones en "basicos, de difusi6n, telematicos y de valor agregado, auxiliares 
de ayuda y especiales" (subrayado es de la defensa), clasificacion que se realiz6 
con base en sus finalidades y caracteres comunes. 

Conformea lo dicho, los tipos de servicios mencionados fueron determinados 
expresa y taxativamente por la ley, mientras los servicios que ellos comprenden 
no fueron limitados por el legislador sino, por el contrario este "dej6 abierta la 
clasificacion a fin de permitir la adecuacion de futuros nuevos servicios dentro de 
Ia clasificacion generica", lo cual se deduce facilmente de la lectura de los articu- 
los 28, 29, 30, 31, 32 y 33 del mismo Decreto 1900 de 1990 en donde se indica a 
titulo de ejemplo algunas modalidades de servicios, precedidos de la expresi6n 
"entre otros", pcrmitiendo con ello la posibilidad de acoger aquellas que repre- 
sentcn similar caracter y finalidad. 

De otra parte, se advierte que el articulo 51 del Decreto 1900 consagra que el 
Ministerio de Comunicaciones podra imponer sanciones cuando se produzcan 
violaciones "a las normas contenidas en el presente Decreto y sus reglamentos" 
(subrayas de la defensa). A su vez, el articulo 52 numeral 11 de la misma norma- 
tividad preve como infracciones, aparte de las consagradas en otros estatutos, la 
de "cualquier otraforma de incumplimiento O violacion de las disposiciones lega- 
les, reglamentarias o contractuales en materia de telecomunicaciones" (subrayas 
de la defensa). 

Ademas de lo anterior, el articulo 53 del Decreto 1900 de 1990 establece una 
serie de sanciones para las personas natural es que hayan incurrido en alguna de las 
infracciones contenidas en el articulo 52, destacando la parte demandada aquellas 

d. Las razones de la defensa 

En Ia contestacion de la demanda y en su alegato de conclusion Ia parte deman- 
dada expreso, en sintesis, los siguientes argumentos (fls. 46 a 54 y 93 a 96 Cdno. 
No.I): 

Con respecto a la presunta violaci6n del articulo 5o. de la Ley 72 de 1989, 
valga decir el primer cargo, existe imprecision por parte del accionante, pues sus 
argumentos en cuanto al concepto de violacion no tienen relaci6n alguna con el 
texto de la citada norma .. 

Con relaci6n al segundo cargo la defensa considera en primer Iugar quc el actor 
se quiso referir mas bien al ordinal 11 del articulo 189 de la Constituci6n Politica, 
que al ordinal 10 de la misma norma, lo cual se 'deduce de sus afirmaciones con- 
tenidas en la demanda. 

En cuanto al Decreto 2618 de 1991, se fundamenta juridicamente en la facultad 
reglamentaria que tiene el Presidente de la Republica, consagrada en el articulo 
189 numeral 11 de la Constituci6n. · 
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En este orden de ideas, las funciones de planeacion, regulacion y control de las 
telecomunicaciones las debe ejercer el Gobierno Nacional a traves del Ministerio 
de Comunicaciones con base en la clasificacion de servicios por sus caracteres 
comunes y finalidades, al tiempoque con ello se cumple lo dispuesto en el Regla- 
mento de Radiocomunicaciones de la U.I.T., en cuanto "Todo departamento o 
servicio gubernamental es responsable del cumplimiento de las obligaciones deri- 
vadas del Convenio Internacional de Telecomunicaciones", suscrito en Nairobi el 
6 de .noviembre de 19-82, yel mencionado "Reglamento de Radiocomunicaciones 
de la Union Internacional de Telecomunicaciones", adoptado el 6 de. diciembre de 
1979, en Ginebra. 

Otras razones adicionales complementan los argumentos expuestos por la parte 
demandada, a saber: 

Como quiera que el Gobierno es la autoridad ante la cual se gestiona la obten- 
cion de licencias y permisos, corresponde a estepor consecuencia la regulacion, 
planificacion y control de los servicios de telecomunicaciones. 

Tanto el Decreto 1900 de 1990 como el Reglam1nto de Radiocomunicaciones 
de la Union Internacional de Telecomunicaciones contienen en si mismos las con- 
ductas determinadas en el Decreto 2618 de 1991. 

En cuanto al articulo lo. del Decreto 2618 de 1991, que segun el actor modifica 
la definicion consagrada en el articulo 33 del Decreto 1900 de 1990, considera la 
defensa que al cotejarse dichas normas se deduce como el articulo acusado sim- 
plemente recoge las finalidades y caracteristicas dentro de las cuales se tipifiea un 
servicio como especial, no solo dentro de los parametros del mismo articulo 33, 
sino tambien en consideracion a la definicion queen el mismo sentido hacen.las 
reglamentaciones internacionales ya citadas, adoptadas e incorporadas a la legis ... 
lacion nacional por la Ley 46 de 1985 y en especial las de la parte a, capitulo I, 
articulo lo., Seccion III, numeral 57 del Reglamento de Radiocomunicaciones de 
J~_CT.L_T., de conformidadcon lo dispuesto en los articulos 1, 21 y 64 del.Decreto 
1900 de 1990. De tal manera que con base en ello se determine a traves de la 
norma acusada una clase o modalidad especifica de servicio especial, como es la 
de la banda ciudadana, con su caracter de servicio de radicomunicaciones cerrado 
al publico, dentro del marco fijado por normas superiores, desvirtuando con ello 

de "multas hasta por el equivalente a un mil ( 1.000) salarios minimos mensuales" 
· y "cancelacion de la licencia" . 

. Asi pues, tras el analisis normativo mencionado, es menester concluir.que con 
la expedicion del Decreto 2618 de 1991 en momento alguno se ha excedido la 
facultad reglamentaria, toda vez que con el mismo sencillamente se regula la for- 
ma como se puede hacer uso de un servicio definido en forma generica en el De- 
creto 1900 y maxime si se tiene en cuenta que la potestad aludida debe Ser 
comprendida y aplicada ''en armonia con las funciones que el Decreto 1900 de 
1990 en sus articulos lo., So., 12, 18, 25, 52, 55 y 64, le asigna al Gobierno Na- 
cional, entendido este de conformidad con la acepcion que le atribuye el articulo 
115 de la Constitucion Politica". . . . 
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De otro lado, en cuanto a las sanciones a imponer consagradas en el articulo 18 
del Decreto 2618, se estima que son las mismas que determina el articulo 53 del 
Decreto 1900 de 1990, par lo que la aludida norma "no crea dichas sanciones, sino 
que se limita a reproducirlas". 

En relaci6n con el cuarto cargo considera la parte demandada que no .se confi- 
guran con los articulos acusados requisitos y condiciones adicionales a las previs- 
tas en el Decreto 1900 de 1990, toda vez que tales requisitos y condicioi:les ya se 
encuentran contenidos en el Reglamento de Radiocomunicaciones. 

j 

En lo atinente al numeral quinto encuentra fundamento en los ordinales 9o. y 
11 del articulo 52 del Decreto 1900 de 1990. 

Con relacion al numeral sexto, el mismo halla su raz6ri de ser en "los articulos 
transcritos de la Reglamentaci6n de Radiocomunicaciones de la Union Internacio- 
nal de Telecomunicaciones". · 

En cuanto al cargo tercero se argumenta que las conductas consideradas como 
violaciones en el articulo 17 del Decreto 2618 de i 991 ya se encontraban conteni- 
das tanto en el articulo 52 del Decreto 1900 de 1990 coma en el Reglamento de 
Comunicaciones de la U.I. T. Asi pues, la prohibicion del primer numeral del men- 
cionado articulo 17 se deriva delos numerales, 1, 2, 3, 4, 5 y 11 del articulo 52 del 
Decreto 1900 de 1990. ·· 

El segundo numeral del · articulo 17 del Decreto 2861 de 1991 a su vez, tiene 
coma sustento juridico los numerales 2731, 2733 y 2737 del articulo 52 (sic) (debe 
leerse 32), Secci6n I, capitulo VIII, parte B y numeral 2802 del articulo 34 del 
Reglamento de Radiocomunicaciones. · 

Con respecto al numeral tercero, la prohibici6n alli contenida se deriva del 
articulo 33 del Decreto 1900 de 1990. 

la demanda el acusado desbordamiento de las facultades reglamentarias, en cuanto 
la alegada redefinici6n, adici6n de terminos, procedimientos y sanciones estable- 
cidos en el Decreto 1900 de 1990, a las cuales hace alusi6n el actor. 

Con respecto al articulo 17 del Decreto 1900 de· 1990, que sefiala las infraccio- 
nes o prohibiciones, no se ha violado con ello la facultad reglamentaria pues son 
un "simple desarrollo de la restriccion que establece el Reglamento de Radioco- 
municaciones para abrir los servicios especial es a Ia correspondencia publica, co- 
mo mecanismo id6neo para lograr la distinci6n juridica y tecnica de los servicios 
y el cumplimiento de las normas de esos caracteres en cada una de ellas", buscan- 
dose con ello limitar a los operadores del servicio de banda ciudadana en cuando 
a las conductas que impliquen "servicio publico de telecomunicaciones a terce- 
ros", restringiendo de paso su utilizaci6n a la satisfacci6n de necesidades persona- 
les con caracter cientifico o cultural, de conformidad con la Ley 46 de 1985 y el 
Decreto 1900 de 1990. · · · 
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"El decreto reglamentario, cuyo sustento y marco de validez es la ley, tie- 
ne como funci6n exclusiva proveer a la adecuada ejecuci6n de los manda- 
tos del legislador, determinando aquellos aspectos o detalles que aquel no 
consider6 necesario regular por no ser de caracter sustancial o escapar a 

"11. Ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicion de los de- 
cretos, resoluciones y ordenes necesarios para la cumplida ejecuci6n de 
las leyes". · 

El contenido de esta norma es similar al del numeral 3 del articulo 120 de la 
Constitucion anterior, sobre el cual, y en general sobre el contenido de la facultad 
reglamentaria, se ha pronunciado en diversas ocasiones esta Corporaci6n con el 
fin de determinar su naturaleza y sus limites. · 

Ejemplos de esos pronunciamientos son los siguientes: 

" 

Como se desprende claramente de los diversos cargos aducidos en la demanda, 
la controversia planteada en este proceso se centra en el ej ercicio del podcr regla- 
nientario por parte del Presidente de la Republica al expedir el acto acusado (De- 
creto 2618 de 1991), del cual hacen parte las disposiciones demandadas. En 
efecto, todos los cargos, desde diferentes perspectives, tienden a demostrar que el 
Presidente de la Republica, al expedir las disposiciones demandadas, desbordolos 
limites de la Ley 72 de 1989, el Decreto-Ley 1900 de 1990 y, consecuentemente, 
algunas disposiciones de la Constituci6n Politica de 1991, como consecuencia de 
la violaci6n de aquellas disposiciones legal es. · 

Sohre este tema de la potestad reglamentaria expresael articulo .189, numeral 
11 de la Constituci6n Politica de 1991: 

"Articulo 189. Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de 
Estado, Jefe de Gobiemo y Suprema autoridad Administrativa: ,. 

II. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

De conformidad con las normas correspondientes previstas en el C.C.A., al 
proceso se le dio el tramite establecido para el proceso ordinario, dentro del cual 
merecen destacarse las siguientes actuaciones: 

Porautodefecha9 de abril de 1992, se admitio lademanda(fl. 15 Cdno, No. l). 

Mediante proveido de 5 de junio de 1992 se tiene por contestada la demanda, 
se reconoce personeria a la apoderada del Ministerio de Comunicaciones y no se 
decretan como pruebas las solicitadas por la parte demandada (fl. 85 Cdrio. No. 1). 

Por auto de 26 de junio de 1992 se corre traslado a las partes y al Agente del 
Ministerio Publico para alegar de conclusion (fl. 87 ibidem). 

La senora Agente del Ministerio Publico no emiti6 concepto. 

e. La actuacion surtida 
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Segun el actor, las partes subrayadas violan los articulos So. de la Ley 72 de 
1989 y 33 del Decreto 1900 de 1990, debido a que modifican sustancialmente, 

En consecuencia, dentro del marco de las anteriores ideas procedera la Sala a 
analizar cada una de las disposiciones acusadas, a fin de establecer si correspon- 
den o no al legitimo ejercicio de la potestad reglamentaria y eventualmente si 
violan alguna otra de las normas constitucionales citadas por el actor. 

Primera norm a acusada: El articulo 1 o. del Decreto 2618 de 1991, en cuanto, 
al referirse al servicio de banda ciudadana, permite solo la telecomunicacion de 
voz a corta distancia, sin posibilidad alguna de suministrar servicios a otras per- 
sonas ni comercializar el servicio. 

las formulas sinteticas, pero conceptualmente densas y comprensivas, de 
una regla de derecho de esa categoria" (Consejo de Estado, Sala de lo 
Contencioso Administrativo, Seccion Segunda. Auto de 27 de febrero de 
1984. Consejero Ponente: doctor Joaquin Vanin Tello. Expediente No. 
10824. Anales, primer scmestre de 1984). 
"No puede entonces el reglamento modificar la ley, ni adicionarla o am- 
pliarla, ni restringirla o recortarla en su esencia o sustancia; en fin, no pue- 
de desbordar los limites de la potestad reglamentaria en virtud de la cual 
se dicta, pues estaria no solo violando la ley, sino tambien la Constitucion 
Nacional que al otorgar ese poder lo limito". 

"En suma, el reglamento es un desarrollo de la ley y sus alcances se man- 
tienen esencialmente dentro de los limites de ella". 

"La potestad reglamentaria, es de la esencia de la funcion administrativa, 
como lo ha reiterado el Consejo de Estado, ya que sin ella no podria en- 
contrar desarrollos en la practica, La ley sienta los principios generales y 
el decreto rcglamentario los desenvuelve en todos sus pormenores" (Con- 
sejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. 
Sentencia de 23 de noviembre de 1984. Consejero Ponente doctor Samuel 
Buitrago Hurtado. Expediente No. 4429). 

"El decreto reglamentario debe limitarse a dar vida practica a la ley que 
tiende a desarrollar. La raz6n de ser del decreto es la necesidad de hacer 
eficaz, activa, plenamente operante, la norma de derechci superior, facili- 
tando su inteligencia y cumplimiento de parte de la misma administracion 
y de los particulares. Todo aquello que logica y necesariamente esta con- 
tenido en la ley debe desenvolverlo de manera detallada y comprensiva el 
decreto reglamentario. Pero nada mas que de eso, De ahi que introducir so 
pretexto de reglamentaci6n, normas nuevas, preceptos que no se despren- 
den conforme a la naturaleza de las cosas, de las disposiciones legales, re- 
glas que dispongan obligaciones o prohibiciones a los ciudadanos mas alla 
del contenido inttinseco de la ley, implica un acto exhorbitante, una extra- 
limitaci6n de funciones, que constituye una clara violaci6n de la voluntad 
iegislativa, cuya vida se pretende asegurar" (Anales Consejo de Estado, 
tomo LXIV, numeros 397 y 398, 1962, pag, 54). 
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Al hacer la confrontacion entre elarticulo lo; del Decreto 2618 y 1991 y el 
articulo 33 del Decreto-Ley 1900 de 1990, la Sala encuentra que le asiste razon 
parcialmente al actor, de acuerdo con los siguientes razonamientos: 

a. A traves del Decreto Reglamentario 2618, el Gobiemo consider6 que el ser- 
vicio de banda ciudadana, no mencionado expresamente en la enumeracion de los 
servicios especiales qu~ a titulo de ejemplo hace el articulo 33 del Decreto 1900 
de 1990, era lino de ellos, sin que esta determinacion este controvertida. 

b. Siendo un servicio especial, sus caracteristicas legales, de acuerdo con el 
citado articulo 33, consisten en que se destinan a satisfacer necesidades de caracter 
cultural o cientifico, sin ar1:~mo de lucro ni cornercializacion en cualquier forma. 

c. De las citadas caracteristicas, el articulo lo. de! Decreto 2618 reconoce ex- 
presamente fa de tener por objeto atender necesidades de caracter cultural o cien- 
tifico y la de su imposibilidad de comercializar el servicio. · Sin embargo, agrega 
dos caracteristicas o condiciones que no estan previstas' en el a 33 del Decreto 
1900 de 1990: la de que ese servicio "permite solo la 'telecomunicacion de voz a 
corta distancia" y fa irriposibilidad "de suministrar Servicios a otras personas", por 
lo cual estas dos ultimas condiciones parecerian desbordar el marco de la nonna 
legal reglamentada. 

No obstante lo anterior, como la apoderada del Ministerio de Comunicaciones 
lo hace no tar, debe entenderse que el Decreto 2618 de 1991 no solamente se expi- 
dio para reglamentar el Decreto-Ley l900_de 1990; sino coma es natural, las de- 
mas leyes vigentes sobre la materia, entre las cuales se encuentra la 46 de 1985, 
en virtud de la cual se aprueban el "Convenio de Telecomunicaciones" firmado en 
Nairobi el 6 de noviembre de 1982 y el "Reglamento de Radiocomunicaciones de 
la Union Internacional de Telecomunicaciones", adoptado en Ginebra el 6 de di- 
ciembre de 1979. 

A este respecto, vale la pena resaltar que el articulo 64 del Decreto-Ley 1900 
de 1990 establece que 

- - -i'ParaTos- efectos a ios. que hayi-iugar, Tis-<l~fii{id~1;es tecnicas en pateria 
de telecomunicaciones seran las adoptadas por la Union Internacional de 

- Telecomunicaciones y los demas organismos internacionales competentes, 
de .los cuales forme. parte Colombia en virtud de tratados o. de convenios 

"Articulo 33. Servicios especiales son aquellos que se destinan a satisfa- 
cer, sin animo de lucro ni comercializacion en cualquier forma, necesida- 
des de caracter cultural o cientifico. 
"Forman parte de estos servicios, entre otros, el de radioaficionados, los 
experimentales y los relacionados con la investigacion industrial, cienti- 
fica y tecnica". · · 

restringiendola, la definicion de los servicios especiales de telecomunicaciones 
contenida en la segunda de las normas citadas, 

El citado articulo 3_3 del Decreto 1900 de 1990 expresa: . . .· ,· . 
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intemacionales, o los adoptados (sic) por el Ministerio de Comunicacio- 
nes mediante resolucion, en lo no regulado por aquellos". 

De tal manera que siendo aplicables los citados Convenio y Reglamento por 
remision de la _ultirna norma transcrita , se encuentra que en la Parte A, Capitulo 
1, Articulo 1, Seccion III, numeral 57 del Reglarnento del Radiocornunicaciones 
de la U .I. T. se define el servicio especial corno el "servicio de radiocomunicacion 
no definido en otro lugar de la presente seccion, destinado exclusivamente a satis- 
facer necesidades determinadas de interes general y no abierto a la corresponden- 
cia publica". A su vez.. en la Secci6n V, numeral 110, se define corno 
correspondencia publica "toda telecomunicaci6n que deban aceptar para transmi- 
sion de oficinas y estaciones por el simple hecho de hallarse a disposicion del 
publico". 

Si ello es asi, quiere decir que a pesar de que el articulo 33 del decreto-Ley 
1900 no incluya entre las caracteristicas de los servicios especiales la imposibili- 
dad de "suministrar servicios a otras personas , esta caracteristica resulta de la 
definicion citada contenida en el Reglamento de Radiocomunicaciones de la 
U.I.T., aprobado por laLey 46 de 1985, por lo cual en ella encuentra su sustento 
legal esta limitacion contenida en el articulo Io. del Decreto 2618 de 1991, no 
pudiendo, por tanto, predicarse la violacion del ejercicio de la potestad reglamen- 
taria. 

No sucede Jo rnisrno con la limitacion consistente en que el servicio de banda 
ciudadana "permite solo la telecomunicacion de voz a corta distancia", ya que 
dicha limitacion no se encuentra ni en la Ley 72 de 1989, ni en el Decreto-Ley 
1900 hi en las normas del Reglamento de Radiocomunicaciones de la U.I.T. adu- 
cidas en su defensa por la parte dernandada sobre este tema, ya que estas ultimas, 
como la misma apoderada lo reconoce, se refieren a los servicios de aficionados y 
de estaciones experimentales, que habrian sido aplicadas y desarrolladas par ana- 
logia, sin que exista ninguna razonvalida para esta pretendida aplicaci6n analogi- 
ca. 

. E~ consecuencia, se decretara la nulidad de la expresi6n ".'. y permite solo Ia 
telecomunicacion de voz a corta distancia ... ", contenida en el articulo lo. del De- 
creto 2618 de 1991. 

Segunda norma acusada: El articulo 3o. del Decreto 2618 de 1991 en cuanto 
prohibe todas aquellas transmisiones destinadas al publico. La Sala considera que 
par las mismas razones por las cuales se lleg6 a la conclusion de la legalidad de la 
imposibilidad de suniinistrar servicios a otras personas, contenidas en el articulo 
lo., la prohibici6n a que se refiere este cargo tampoco debe prosperar. · 

. Tercera norma acusada: El articulo 60. del Decreto 2618 de 1991, en cuanto 
establece que los prestatarios del servicio de banda ciudadana.xo podrdn en nin- 
gun caso utilizar repetidoras o interconectarse con/as redestelefonicas. 

De acuerdo con las analisis anteriores, por tratarse prohibiciones no estable- 
cidas ni en la Ley 72 de 1989 ni en el Decreto-Ley 1900 de 1990; asi como tam- 
poco resultan de las normas del Reglarnento de Radiocomunicaciones de la U.I.T. 

j 
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De otra parte, el articulo 53 del mismo Decreto 1900 de 1990 establece las 
sanciones que proceden contra las personas que incurran en cualquiera de las in- 
fracciones sefialadas en el articulo anterior, entre las cuales estan expresamente 
incluidas la de "multa hasta por el equivalente a un mil ( 1.000) salarios minimos 
legales mensuales" y la de "cancelaci6n de la licencia", entre otras. 

En consecuencia, la simple referenda a esas normas legales vigentes implica 
que este cargo no tiene fundaiiientovalido y; por lo tanto, no prospera. . 

Quinta norma acusada: El articulo 17 del Decreto 2618 de 1991, en cuanto 
establece que ademas de las infracciones establecidas en el Decreto-Ley 1900 de 
1990 yen las demas normas del mismo decreto reglamentario, a los prestatarios 
del servicio especial de banda ciudadana les esta prohibido "transmitir sefiales 
intemacionales de socorro o la palabra MAYDAY o similares (numeral 4) y "efec- 
tuar transmisiones dirigidas al publico" (numeral 6). 

En relacion con la prohibicion del numeral 6, asiste raz6n a la parte demandada 
en cuanto expresa que dicho numeral "encuentra su razon de ser en los articulos 
transcritos de la Reglamentaci6n de Radiocomunicaciones de la Union Internacio- 
nal de Telecomunicaciories". En efecto, al analizar la legalidad del articulo lo. del 
decreto demandado se encontr6 el fundamento legal de la prohibici6n mas general 
"de suministrar servicios a otras personas", a lo cual se remite la Sala para consi- 
derar-que no prospera esta parte del cargo, - --- - - -- --- - - - - --- 

Respecto de la prohibici6n contenida en el numeral 4. del articulo 17 del De- 
creto 2618 de 1991, la Sala no encuentra su fundamento legal ni en la Ley 72 de 
1989, ni en el Decreto-Ley 1900 ni en las normas del Reglamento de Radiocomu- 

aducidas en su defensa por la parte demandada, procede la nulidad de las expre- 
siones " ... repetidoras; o , .. " y " ... o interconectarse con las redes telefonicas ... ", de 
acuerdo la pretension del actor y con las correcciones necesarias para conservar el 
sentido gramatical de la norma. · · 

Cuarta norma acusada: El articulo 80. en su integridad, .por establecer las 
sanciones que se deben aplicar en caso de infracci6n de otras normas del mismo 
decreto, lo cual solo puede ser objeto de disposiciones de rango legal, por tocar 
coli las libertades y derechos constitucionales de los administrados, violandose asi 
el articulo 113 de la Constituci6n Politica sobre separaci6n de funciones entre las 
ramas del publico, 

En relacion con este cargo, la Sala encuentra que le asiste raz6n a la parte 
demandada cuando hace notar que las sanciones establecidas tanto en el citado 
articulo 80. como en el 18 del Decreto acusado tienen pleno respaldo en la ley. 

En efecto, de una parte.iel articulo 52 delDecreto-Ley 1900 de 1990 tipifica 
una serie de infracciones al ordenamiento de las telecomunicaciones, entre las 
cuales se encuentran "la violacion o el desconocimiento de los derechos y deberes 
consagrados en este estatuto" (numeral 10), y "cualquiera otra forma de incum- 
plimiento o violaci6n de las disposiciones legales, reglamentarias o contractuales 
en materia de telecomunicaciones" (numeral 11 ). 
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COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

Se deja Constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por 
la Sala en su sesion de fecha doce de noviembre de mil novecientos noventa y dos. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

c) El numeral 4o. del articulo 17. · 

Segundo. Denieganse las demas peticiones de la demanda. 

Tercero. De coriformidad con el articulo 7o. del Decreto 2867 de 1989, de- 
vuelvase al actor la suma de Dos mil pesos ($2.000.oo) M/cte. depositados para 
gastos ordinarios del proceso, segun consta a folio 18 del expediente, los cuales no 
fueron utilizados. · 

Cuarto. En firme esta providencia, archivese el expediente. 

Prlmero. bECLARASE la nulidad de las siguientes disposiciones contenidas 
en el Decreto 2618 de 1991, expedido por el Presidente de la Republica, 

a) La expresi6n ..... y permite solo la telecornunicacionde voz a corta distan- 
cia", contenida en el articulo lo. · 

b) Las expresiones " ... repetidoras, o ... " y " ... o interconectarse con las redes 
telefonicas ... ", contenidas en el articulo 60. · 

FALLA: 

nicaciones citadas en su defensa por la parte demandada sabre este tema, ya que 
la apoderada del Ministerio de Comunicaciones pretende sustentar la defensa de 
este punto en el articulo So. del Decreto 1900 que otorga el Gobiemo las funciones 
de planeacion, regulaci6n y control de las telecomunicaciones, sin queen sentir de 
la Sala estas funciones genericas puedan sustentar validamente la prohibicion aqui 
analizada. En consecuencia, prospera el cargo en cuanto a este numeral. 

Sexta norma acusada: El articulo 18 del Decreto 2618 de 1991, en su totali- 
dad, par establecer tambien sanciones .por las infracciones previstas en el mismo 
decreto. 

Si se tiene en cuenta que las sanciones previstas en este articulo son las mismas 
indicadas en el articulo 80., es evidente que el cargo no puede prosperar par las 
misinas y sencillas razones expresadas anteriormente al analizar el cargo plantea- 
do contra el citado articulo 80. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, a traves de su Secci6n Primera, administrando justicia en nombre de la 
Republica de Colombia y par autoridad de la ley, 
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-- En las acciones de nulidad, debido a su contenido teleol6gico en defen- 
sa del Estado de Derecho y de los atributos individuales de libertad o 
igualdad, no se trata propla y cabalmente de establecer una parte de- 

_______ J.UUtd3da,.s_imtde vincular a la_entid.adqueexpidi6 elacto, a fln.de Ie- 
grar el cumpllmlento de su obligacion de salir a su defensa. Pero en 
estricto sentido, en evento como el presente es la ley quien estableee las 
"partes" yen este caso no queda duda de que lo es la Naci6n, asino se 
le seiiale expresamente, representada en este caso por el Contralor Ge- 

DEMANDA-Requisitos/P ARTES-Designaci6n/PREV ALEN CIA DEL DE- 
RECHO SUSTANCIAL - 

Las funciones de vigilancia que corresponde cumplir a la Contraloria 
General de la Republica sobre la inversi6n que de los dineros prove- 
nientes del Fondo Nacional del Cafe disponga la Federaci6n Nacional 
de Cafeteros de Colombia, se encuentran limftadas y eircunscritas a la 
revisi6n y fenecimiento de las cuentas peri6dicas que dicha entidad de 
caraeter privado le rinda. No cabe predicar la extensi6n del control fis- 
cal, basandose en la aplicaci6n de normas generales, como la contenida 
en el articulo 2o. de. la Ley 20 de 1975, que se invoca en los conside- 
randos del acto acusado y, en tal virtud, hacer nugatorios los mandatos 
contenidos en normas especiales y superiores. Nada mas extraiio a 
nuestro ordenamiento juridico que la extensi6n del control fiscal de la 
Contraloria General de la Republica a empresas de caracter privado 
en las cuales-seliail realizade inversiones de dinero por parte del Esta- 
do, pues siendo una verdad Innegable que ni su capital ni sus activos, 
por ese solo hecho, constituyan bienes fiscales, su administraci6n o ma- 
nejo no pueden ser considerados como gesti'6n fiscal. 
DECLARA LA NULIDAD de la Resoluci6n No. 011168 de 22 de mayo 
de 1985, expedida por la Contraloria General dela Republlca. 

CONTRALORIA - GENERAL DE LA REPUBLICA-Atribuciones/ CON- 
TROL FISCAL-Limites/FEDERACION NACIONAL DE CAFETE- 
ROS/FONDO NA~IONAL DEL CAFE 
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La Seccion Primera procede a dictar sentencia de (mica instancia para resolver 
las demandas que han dado lugar a los procesos de la referencia y que ban sido 
acumulados, instauradas por los ciudadanos Simon Castro Benitez (exp. No. 21), 
Alvaro Esguerra Castillejo (exp.No. 179), Carmen Elvira Reyes Rodriguez ( exp . 
No. 605) y por la sociedad Flota Mercante Grancolombiana S.A. (exp. No. 279), 
respectivamente, contra la Resolucion No. 011168 del 22 de mayo de 1985, pro- 
ferida por el Contralor General de la Republica, las tres primeras, y contra esta 
misma Resolucion y el oficio No.16991 del 3 dejunio de 1985, expedidos por el 
sefialado funcionario oficial, la ultima de las enunciadas demandas. 

.J 
' 

Consejero Ponente, Dr. LibardoRodrlguez Rodriguez 

Ref.: Expedientes acumulados Nos. 21, 179, 605 y 279. Actores: Simon Castro 
Benitez, Alvaro Esguerra Castillejo, Carmen Elvira Reyes Rodriguez y Flota 
Mercante Grancolombiana S.A. 

Consejo de Estado. Sala de lo ContenciosoAdministrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., diecinueve de noviembre de mil novecientos noventa y 
dos. 

El oficio demandado no contiene ninguna decisi6n, que es la carac- 
teristica fundamental del acto administrativo, ya que se limita a "pre- 
sentar" a unos funcionarios para visitar la entidad en cumpltmlento de 
la resoluci6n demandada. Sin embargo, Jo anterior no quiere decir que 
la demanda sea inepta, sino simplemente que el citado oficio no es en- 
juiciable y que, por lo mismo, la Sala debera declararse inhibida para 
hacer un pronunciamiento respecto de su legalidad. 
DECLARA LA NULIDAD de la Resoluci6n No. 011168 de 22 de mayo 
de 1985, expedida por la Contraloria General de la Republica, 

DEMANDA.;.Jneptitud/ ACTO ADMINISTRA TiVO-Inexistencia/SENTEN- 
CIA INHIBITORIA 

neral de la Republica, funcionario de la mayor jerarquia en la entidad 
que expidi6 el acto, y quien ha sido llamado al proceso y se ha hecho 
representar. DECLARA LA NULIDAD de la Resolucion No. 011168 de 
mayo de 1985, expedida por la Contraloria General de la Republica: 
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En el expediente distinguido con el No. 21, podria decirse simplemente, y esto 
a manera de deduccion, que el hecho unico cuya existencia afirma es la expedicion 
del acto acusado y su puesta en vigencia de manera irregular. 

. resumirse asi: 

c: Los hechos de las demandas 

Los hechos que los actores citan comofundamento de sus pretensiones, pueden 

. . b. Los actos acusados . 

Son los indicados en los parrafos anteriores y confonne a la discriminacion 
precisada en el literal a. que antecede. Aparecen aportados por los demandantes 
asi: en el expediente 21, enel cuademo No. 2, a folio 106 a 109; en el expediente 
179, a folios 32 a 35; en el expediente 605, al folio 1 que contiene separata de la 
GACETA de la Contraloria General de la Republica donde Se publica la Resolu- 
ci6n acusada en las paginas 58 y 59; yen el expediente 279, donde se demanda no 
solo la resolucion sino tambien el oficio No. 16991 del 3 de junio de 1985 yen el 
cual es demandante, como ya se dijo, la Flota Mercante Grancolombiana S.A., a 
fls. 91 a 95. ·· · ···· 

Mediante la resolucion acusada, el Contralor General de la Republica "regla- 
menta la vigilancia de las inversiones del Fondo Nacional del Cafe", para lo cual, 
en su articulo Io. establece un sistema de vigilancia de dichas inversiones "en las 
empresas complementarias de la industria cafetera, distintas de las de naturaleza 
financiera, creadas o adquiridas por el Fondo Nacional del Cafe, o en las cuales la 
inversion del mismo supere el cincuenta por ciento del respectivo capital pagado". 
El contenido de los demas catorce articulos que hacen parte de la resolucion, tiene 
que ,ver con la reglamentacion de dicho sistema de vigilancia. · 

. . . . . 

a. El tipo de accion incoaday las pretensiones de la demanda 

Los citados ciudadanos, en ejercicio de la accion consagrada en el articulo 84 
del C.C.A. demandan ante esta Corporaci6n la nulidad de la preanotada Resolu- 
cion, y la Sociedad An6nima Flota Mercante Grancolombiana, ejercitando la ac- 
ci6n consagrada en el articulo 85 del mencionado Codigo, 'solicita la declaracion 
de nulidad del "acto administrativo complejo integrado por. la Resolucion No. 
011168 del 22 de Mayo de 1985 .. " y por el "oficio No. 16991 del 3 de junio de 
1985 ... " y el restablecimiento del derecho violado con dicho acto, "ordenando el 
retiro de los Funcionarios de la Contraloria General de la Republica que efecnian 
la gesti6n de vigilancia fiscal y empresarial en la demandante, y la devolucion de 
toda la documentacion que hayan obtenido.iasi como la entrega a la demandante 
de todos los informes y conceptos que haya elaborado en el ejercicio de la actua- 
cion demandada" (fls. 1 del Cdno. No; 2 del expediente 21; 1 del expediente 179; 
3 el expediente 605 y 106 y 107 del expediente 279) . 

I. ANTECEDENTES 
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En el expediente radicado bajo el No. 179, se afinna porel actor que los unicos 
hechos son la existencia de la resoluci6n impugnada y la existencia y naturaleza 
mercantil y de dcrecho privado de las sociedades que tal resolucion denomina 
"empresas complementarias de la industria cafetera distintas de las de naturaleza 
financiera" ( fl. 1) 

En el expediente numerado con el 605, la actora consigna como fundamentos. 
facticos las circunstancias siguientes: 

a) El haber resuelto el Contralor General de la Republica mediante el acto ob- 
jeto de la demanda, ejercer vigilancia no solo fiscal sino tambien empresarial en 
las empresas complementarias de la industria cafetera, y 

b) No existir definicion legal de la instituci6n Empresa Complementaria de la 
industria cafetera, por lo cual considera que la resoluci6n censurada ha extendido 
un poder conferido en la Federacion Nacional de Cafeteros a unos entes sin regu- 
lacion juridica conocida (fls. 3 y 4). 

Yen el expediente radicado bajo el mimero 279, se precisan los siguientes: 

1. Se constituy6 en Bogota la sociedad Flota Mercante Grancolombiana S.A., 
cuyos accionistas principales fueron en su orden: Federaci6n Nacional de Cafete- 
ros de Colombia y la Compafiia Nacional de Navegaci6n de la Republica de Co- 
lombia; Banco Agricola y Pecuario de Venezuela y Banco Nacional de Fomento 
de la Republica del Ecuador, con domicilios legales en las ciudades de Caracas y 
Quito, ademas del principal en la ciudad de Bogota, junto con una serie de perso- 
nas naturales de los tres paises, que aportaron un pequefio numero de acciones, 
cada una, segun se puede yer en el acto constitutivo. 

2. En la actualidad la mayoria de las acciones de la empresa demandante per- 
tenecen a personas juridicas de las Republicas de Colombia y del Ecuador, .las 
primeras de caracter privado, la segunda del propio Estado Ecuatoriano, pero tam- 
bien hay numerosos inversionistas venezolanos y ecuatorianos, personas natura- 
les. La calidad de multinacional de la empresa se ·ha conservado hasta la fecha y 
sus modificaciones por variacion de capital se han sujetado a las reglas del Acuer- 
do de Cartagena, del Grupo Andino, desde el establecimiento de los respectivos 
mecanismos subregionales de control. 

3. LA FLOTA MERCANTE GRANCOLOMBIANA S.A. se halla matricula- 
da e inscrita en el registro mercantil de la Camara de Comercio de Bogota, de cuyo 
certificado de existencia y representaci6n legal que obra a folios 76 a 84 se com- 
pendia su objeto social, asi: 

a. Organizar, fomentar, regularizar, explotar industrial y comercialmente set- 
vicios de transporte maritimo, fluvial y de cabotaje, tanto de carga como de pasa- 
jeros y semovientes entre el exterior y los puertos habilitados y otros sitios de 
Colombia y del Ecuador; entre paises extranjeros y entre puertos colombianos y 
ecuatorianos, lo mismo que la operaci6n de servicios relacionados con el trans- 
porte intemacional aereo y terrestre de cargay semovientes, 
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d: Las normas presuntamente violadas )' el concepto deviolacion 

Los demandantes consideran que con la expedicion del acto o actos acusados, 
en su caso, se violaron las siguientes normas, por las razones · que se resumen a 

7. La comision de funcionarios presentada al Presidente de la Flota Mercante 
Grancolombiana S.A. por el Contralor General de la Republica, inicio la gestion 
de vigilancia desde el 13 de junio de 1985, causando traumatismos legales.opera- 
tivos y administrativos y afectando el normal desarrollo de las operaciones empre- 
sariales de la Flota. · 

8. Ni las Republicas de Venezuela o del Ecuador; ni sus funcionarios o agentes, 
han establecido vigilancia interna de tipo fiscal o administrativo hasta el presente, 
en la gesti6n de la empresa "FLOT A MERCANTE GRANCOLOMBIANA, 
S.A.". 

b: Comprar y vender, importar y exportar cualquier clase de bienes y mercan-. 
cias relacionados con el negocio. 

c. Establecer de;ntro de las tres republicas nombradas y en el extranjero, agen- 
cias, sucursales y filiales tecnicas y comerciales, y aceptar representaciones de 

· entidades del mismo ramo y de ramos similares y complementarios. · 

d, Suscribir acciones o participar en cualquier otra forma en empresas o nego- 
cios que faciliten sus operaciones. La sociedad podra incorporar en su seno otra u 
otras. 

e. Fomentar el intercambio comercial entre lospuertos maritimos y fluvia.les de 
los tres paises aludidos y el transporte de carga deimportacionyexportacion de 
dichos Estados, en forma que llegue a suplir las necesidades de los mismos en 
cuanto hace a transporte maritimo. 

4. La Flota Mercante Grancolombiana S.A. tiene permiso definitivo de funcio- 
namiento otorgado por la Superintendencia de Sociedades desde 1946, y esta so- 
metida a la vigilancia );' control de ese organismo.del Estado Colombiano. 

5. La Flota Mercante Grancolombiana S.A. no ha recibido, ni recibe; no ha 
administrado, niadministra; no hamanejado; nimaneja; bienes 'de la Republica de 
Colombia, o de las Republicas delEcuador y Venezuela, ni de ningun otro Estado 
O Republica; ni de SUS entidades publicas O semioficiales que integraba el concep- 
to de "Administracion Publica" de dichos Estados o paises. 

6. El Contralor General de la Republica resolvio, mediante el acto objeto de la 
demanda, ejercer vigilancia no solo. fiscal sino tambien empresarial sobre la Flota 
Mercante Grancolombiana S.A., que es una sociedad comercial y no una "Empre- 
sa complementaria de la Industria Cafetera" ni mucho menos ha sido creada o 
adquirida por el Fondo Nacional del Cafe, si ello hubiere sido juridicamente posi- 
ble, que no lo es, porque este es una cuenta especial y no una personajuridica de 
quien pueda predicarse la expedicion de actos juridicoscomo el de crear, adquirir 
o invertir. 
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j 
; 

continuaci6n, expresadas tanto en sus demandas como en los respectivos alegatos 
de conclusion. Dada la presentacion compleja ya veces desordenada de los cargos 
en algunas de las demandas la Sala los presentara de manera sistematica, extrayen- 
dolos de los extensos memoriales que los contienen. 

Expediente No. 21. (fls. 8 a 105 del Cdno. No. 1 y 35 a 45 del Cdno. No. 2): 

El demandante sefiala como quebrantados los articulos 59, 60, 38, 20 y 2o. de 
la Constituci6n Nacional; 3o., 4o., 5o. y 60. de la Ley 11 de 1972; 28 y 100. de.la 
Ley 20 de 1975, 61, 208 y 266 del Codigo de Comercio, y 43 del Codigo Conten- 
cioso Administrativo, de acuerdo con los siguientes cargos, 

Primer cargo. Consiste en que se le di6 vigencia a la Resolucion demandada 
sin hacerse su publicacion como lo ordenan los articulos 43 del C.C.A. y 10 de la 
Ley 20 de 1975. El primero previene que los actos administrativos de caracter 
general no seran obligatorios para los particulares mientras no sean publicados y 
el segundo establece especificamente que los actos administrativos de la Contra- 
loria General de la Republica se consignaran en la Gaceta que la misma entidad 
editara y publicara por lo menos una vez al mes. 

Contrariamente a lo dispuesto en la ley, se ordeno por el articulo 15 de la Re- 
solucion demandada su vigencia a partir de su expedicion, constituyendo este pro- 
ceder una violacion directa y flagrante de las disposiciones legales aludidas (fls. 
8, 9, 63 y 64 del Cdno. No. 2). 

Segundo cargo. Considera el actor en este expediente que ha habido violacion 
de los articulos 59 y 60-6 de la Constituci6n Politica, por cuanto dichas normas 
ordenan la Contraloria General de la Republica ejercer el control fiscal de la Ad- 
ministracion conforme a la ley. Y esta, en el caso sub exdnime, no es otra que la 
consagrada en los articulos 28 de la Ley 20 de 197 5 y 3o., 4o., 5o. y 60. de la Ley . 
11 de 1972. En efecto, dice el demandante, este articulo 28 dispone que el control 
fiscal de la Contraloria en la Federacion Nacional de Cafeteros y en el Fonda 
Nacional del Cafe se 'debe hacer por las disposiciones de la Ley 11 de 1972, es 
decir, a contrario sensu, se ordena que no se haga por las otras normas de la Ley 
20 de 1975. Esto quiere decir que existe un control fiscal para la funcion adminis- 
trativa, central y descentralizada, ejercida por derecho propio por la Rama Ejecu- 
tiva de Poder Publico, y un control fiscal para las funciones administrativas 
realizadas por la Federacion Nacional de Cafeteros, persona juridica de derecho 
privado que ejerce funciones publicas y maneja fondos publicos en la forma tam- 
bien dispuesta por la ley. 

El mandato del legislador en el articulo 28 citado es "tajante". "Ese control 
debe hacerse con sujeci6n a las disposiciones de la Ley 11 de 1972 .. Y no con 
sujeci6n a ninguna otra. Su texto, es excluyente, por lo claro y por lo preciso. No 
caben altemativas, frente a su contenido" (sic). Por ello resulta extraiio e incom- 
prensible el considerando 2o. de la Resolucion impugnada. 

El control fiscal en la Federaci6n Nacional de Cafeteros es sobre las inversio- 
nes que esta realiza con recursos del Fonda Nacional del Cafe y se circunscribe al 
cumplimiento de los articulos 3o., 4o., 5o. y 60. de la Ley 11 de 1972, que la 
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Resolucion cuestionada ha desconocido y vulnerado, donde es reiterada la volun- 
tad del legislador de que el control sea en la Federacion Nacional de Cafeteros, 
pues basta su simple lectura para entender que es el proposito de la ley. 

Sin embargo, en el acto administrativo demandado se ordena en el articulo lo. 
establecer un sistema de vigilancia de las inversiones con cargo al Fondo Nacional 
del Cafe, "en las empresas complementarias de la industria cafetera, distintas de 
las de naturaleza financiera, creadas o adquiridas por el Fondo Nacional del Cafe, 
o en las cuales la inversion del mismo supere el cincuenta por ciento del respectivo 
capital pagado". · 

En esta ultima hipotesis la inversion con los recursos del Fondo, que son bienes 
nacionales, conduce a concebir la formacion de una sociedad comercial que cuan-. 
do se hace con dineros estatales y privados, se denomina sociedad de economia 
mixta, sujeta al regimen especial que se sefiala en la Constitucion Politica, en los 
Decretos 130 de 1976, 1050 y 3130 de 1968 yen el C6digo de Comercio. 

De conformidad con la ley y lajurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, 
la constituci6n de una sociedad de economia mixta requiere dos actos juridicos: la 
ley que la crea o autoriza y el contrato de sociedad. Ahora bien, en cuanto a las 
inversiones hechas por la Federacion Nacional.de Cafeteros con cargo al Fonda 
Nacional del Cafe, cuenta carente de personeriajuridica y por lo tanto de capaci- 
dad para contratar, es indudable que se trata de aportes estatales hechospor una 
persona juridica de derecho privado en cumplimiento de la Ley de autorizaciones 
del contrato y del contrato mismo. Si se toma el criteria doctrinal de que lo deter- 
minante de la naturaleza juridica para las sociedades comerciales es la formaci6n 
del capital, se tendria que se trata de sociedades de economia mixta. Pero siguien- 
do el texto del articulo 80. del Decreto 1050 de 1968 que las define, seria un 
exceso interpretar que la Ley que autoriza el contrato con la F ederaci6n y que 
ordena el control q_t!J11s inversiones hechas en cumplimiento de este contrato, fa- 
culta o autoriza la creacion o constitucion de tales sociedades. Para que ellas exis- 
tan, en estricto rigor legal, se necesita de la.autorizacion legal, basico para tener 
esa naturaleza juridica. 

Pero si, en gracia de discusion, se aceptase el absurdo de que son sociedades 
de economia mixta, por la aplicacion delcriterio equivocado de la formacion del 

· capital, se encontrarian dos grupos de dichas sociedades, para efectos del control 
fiscal: las corrientes, que se rigen por las disposiciones de la Ley 20 de 1975, 
especialmente por el articulo 21, y las supuestas sociedades de economia rnixta 
formadas por inversiones del Fondo Nacional del Cafe, cuyo control fiscal se rige 
por la Ley 11 de 1972, por expresa disposicion del Estatuto Fiscal, Ley 20 de 197 5. · 

La ilegalidad del mencionado articulo lo. es protuberante. 

En los restantes articulos de la resolucion censurada se dispone de un control 
no hecho en la Federacion.sino .. en.las.empresas.sefialadas, c.ontrariando lasdispo- . 
siciones de la Ley 11 de 1972 que ordena solo hacerlo en aquella. 

En los articulos 3o. 4o. y 5o. de la Ley 11 de 1972, se establece que el control 
es sobre las inversiones de los fondos del Fonda Nacional del Cafe. En cambio, en 
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Cuarto cargo. Al ordenar el examen de los estados financieros y de los regis- 
tros contables, de los comprobantes de contabilidad, de los .informes y dictamenes 

De otra parte, el articulo 60. de la Ley 11 de 1972, ordena que el control fiscal 
en la Federacion lo practiquen contadores publicos titulados o autorizados, con- 
forme a la ley. Este es el requisito. Sin embargo la Resolucion acusada habla, a 
partir del articulo 4o. hasta el 14, de comisiones de especialistas, escogidas en cada 
caso, segun la naturaleza de la entidad auditada, para el ejercicio del auditaje, 
estableciendo de esta manera requisitos que la ley no exige a los funcionarios 
integrantes de las comisiones de control fiscal. 

Tercer cargo. Violacion de normas del C6digo de Comercio. 

Hay infraccion del "Articulo 208 del Codigo de Comercio, y concordantes", ya 
que estas disposiciones le entregan funciones de control fiscal, en las sociedades 
comerciales, al Revisor Fiscal, y en la Resolucion demandada, que debe respetar 
la Ley, el senor Contralor se las traslada a funcionarios de su Despacho. Y se 
extiende la violacion al articulo 266 ibidem, por cuanto la Resolucion dispone que 
el control opere con funcionarios de la Contraloria General de la Nacion, y no por 
el Presidente de la Republica a traves de la Superintendencia de Sociedades, como 

. lo ordena la norma mercantil sefialada. · 

el acto demandado, a traves de la auditoria integrada que preve su articulo 3o., a 
practicarse en las empresas a que se refiere el articulo lo. de aquel, y comprendi- 
das en los objetivos sefialados en sus literal es a); b ), c) y d), se Iimito no solo a ello, 
sino a todo el proceso, es decir, se controlan tanto las inversiones oficiales como 
las privadas, sefialadas en los estados financieros y registros contables. Y se llega 
a traves de esa practica de la auditoria integrada, hasta la evaluacion del nivel de 
eficiencia en el manejo de todos los recursos de las entidades referidas, a amp liar 
su intervencion en funcionamiento, resultados, legalidad, planeacion, etc. en un 
ostensible desbordamiento reglamentario del senor Contralor frente al texto de 11=1 
Ley 11 de 1972. 

En el articulo 4o. de la Ley 11 de 1972 se le autoriza a la Contraloria un control 
fiscal de revision y fenecimiento de las inversiones hechas por la Federacion Na- 
cional de Cafeteros con recursos del Fondo Nacional del Cafe. Empero, en la re- 
solucion demandada nose ordena el fenecimiento, y, en cuanto a la revision, se 
incluye como parte del proceso, pero no la revision de los informes sobre inver- 
siones, presentados por laFederacion, sino sobre la entidad donde.se hizo la inver- 
sion directamente. De esta manera ilegal se suprimen los informes periodicos que 
sobre inversiones con recursos del Fondo Nacional del Cafe estaba obligada a 
presentar la Federacion conforme a la Ley 11 de 1972. · 

Sostiene la demandante que el articulo So. de la citada Ley 11 de 1972 y para 
efectos del control fiscal, se sefiala que se adopten sistemas que no menoscaben la 
autonomia administrativa de la Federacion, propia de su condicion de persona 
juridica de derecho privado, pero eri la resolucion acusada se establece uno que 
consiste en pasar unos informes finales, mas no a ella, sino directamente al Comite 
Nacional de Cafeteros. 
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. de la revisoria fiscal y de las dependencias de planeacion, los informes y dictame- 
nes de las dependencias de- control y de los · auditores externos, las actas de los 
organismos directivos, la organizaci6n y procedimientos administrativ.os, el siste- 
ma de administracion de personal y de cualquier otro elemento que los empleados 
de la Contraloria consideren necesario, de entidades necesariamente de derecho 
privado, se.esta violando el articulo 38 de la Constituci6n Nacional y 61 del Codi- 
go de Comercio, que dan garantia de inviolabilidad de los papeles y documentos 
privados, pues solamente los jueces, para efectos de pruebas judiciales, pueden · 
tener acceso a esos archivos de papeles y documento~. 

Quinto cargo. Con los quebrantamientos expresados en los anteriores cargos, 
excepto en el primero, se ha producido, para el demandante, "violacion directa de 
los articulos 59 y 60 de la Constituci6n Nacional, que le ordena (sic) a la Contra- 
loria y al Contralor, ejercer funciones de vigilancia de la gesti6n fiscal, de confor- 
midad con la ley". 

Y se incurre, igualmente, dice el actor, por razon de los mismos cargos expues- 
tos, en violaci6n del articulo 20 de la Constituci6n Politica, por extralimitaci6n de 
funciones, y en infraccion del 2o., ibidem, al disponer una forma de ejercicio del 
poder, sin sujeci6n a los terminos de la misma Constitucion, · 

En capitulo separado, el actor consigna dos cargos mas: falsa motivacion y 
expedicion por fuilcionario incompetente, asi: 

Sexto cargo. El actor manifiesta que en la segunda motivacion de la Resolu- 
ci6n demandada se expresa que el articulo 20 de la Ley 20 de 1975 establece que 

. el Contraloria General de la Republica ejercera sobre las entidades o personas que 
a cualquier titulo reciban, manejen o dispongan bienes o ingresos de la Nacion, la 
vigilancia y control fiscal que le garanticen al Estado su conservaci6n y adecuado 
rendimiento, desconociendo el mandato del articulo 28 de la citada ley que ordena 
que dicho control, ejercido por la Contraloria General de la Republica en la Fede- 

. raci6n Nacional de Cafeteros, se sujetara a la Ley 11 de 1972 y no a la misma Ley 
20 de 1975, incurriendo en consecuencia en falsa motivaci6n, causal de nulidad 
sefialada en el articulo 84 del C.C.A. 

Septlmo cargo. Respecto de la incompetencia para la expedicion del acto im- 
pugnado, manifiesta el demandante que lo que el seiior Contralor hizo en la Reso- 
luci6n No. 011168-de 1985, no lo puede hacer sino el legislador, porque implica 
una modificacion del sistema legal vigente. Al hacerlo, como lo hizo, se configura 
una falta de competencia, ya que la atribucion del legislador corresponde al Con- 
greso de la Republica, conforme al articulo 76 de la Constituci6n Politica; por lo 
tanto, el comportamiento que consagra todo el articulado de la Resolucion cues- 
tionada, deviene en nulidad, porno ser el Contralor, legislador. 

Expediente No. 179. (fls. 2 a 26 de este expediente y 138 a 144 del Cdno. No. 
ldel-expediente No. 21). · 

Primer cargo. Seiiala el demandante · que al Contraloria General de la Repu- 
blica se le asigna en los incisos primero y segundo del articulo 59 de la Constitu- 
ci6n Politica, la vigilancia de la gesti6n fiscal sobre elmanejo de los bienes del 

SECCION PRIMERA 



293 

Dice el actor que, igualmente, se vulnera el articulo 59 citado, en su inciso 
primero, por cuanto el articulo 1 Oo. de la Resolucion cuestionada se aplica a enti- 
dades de derecho privado, cuyo capital no es del Estado, su gestion no es de admi- 
nistracion publica y no manejan bienes del Estado; y en su inciso segundo, puesto 
que los examenes previstos en la norma administrativa, los cuales tienen finalida- 
des concretas, establecidas en los articulos 3o. y 7o. del mismo acto demandado, 
dan como resultado un control administrativo y una injerencia en la administra- 
cion, expresamente prohibidos por el canon constitucional finalmente sefialado. 

Segundo cargo. Tambien expresa el demandante, que el articulo lOo. aludido 
viola los numerales 2o. y 3o. del articulo 60 de la Carta, por cuanto, en el primer 
evento, hay que entender que las entidades, objeto de la Resolucion acusada, no 
pertenecen al sector central de la Administracion, ni a las entidades descentraliza- 
das de esta ultima, ni manejan bienes nacionales, y que aunque se tratara de enti- 
dades descentralizadas del orden nacional, que no lo son, la norma acusada va mas 
lejos, ya que establece una revision de toda la contabilidad, olvidando que solo 
podria, en ese caso, prescribir metodos contables; y en el segundo, atribucion 3a. 
del articulo 60 de la Carta, ella unicamente permite "exigir informes a los emplea- 
dos publicos nacionales, departamentales o municipales, sobre su gestion fiscal", 
y ni los empleados de las sociedades que se pretende controlar son empleados publi- 
cos de ningun orden, ni los bienes que manejan son fiscales, ni su gestion lo es. 

Tercer cargo. El actor puntualiza que, adicionalmente, el articulo lOo. de la 
Resolucion acusada viola los dos primeros parrafos del articulo 38 de la Constitu- 
cion, al entrar a controlar los documentos privados de las sociedades mercantiles 
privadas del sector cafetero, a pesar de que las· facultades que nacen de dichos 
parrafos para la obtencion de los objetivos en ellos mismos consagrados, estan 
reservados a autoridades distintas de las de Contraloria, previa la existencia de una 
ley especial; quebranta el articulo 120 numeral 15 de la Carta por cuanto la facul- 
tad de ejercer la inspeccion necesaria sobre las sociedades mercantiles, como lo 
son todas las abarcadas por la Resolucion, no corresponde las autoridades de la 
Contraloria General de la Republica sino, exclusivamente, al Presidente de la Re- 
publica; y transgrede los numerales 9o. y lOo. del articulo 76, ibidem, por cuanto 

i 
1 

perior. 

Sin embargo, el articulo 1 o. del acto acusado resuelve establecer un sistema de 
vigilancia para una gran cantidad de entidades, distintas a las del sector financiero, 
en las cuales la Federacion Nacional de Cafeteros, como administradora del Fon- 
do, ha invertido dineros provenientes de este, en muy distintas proporciones, todas 
sociedades mercantiles de derecho privado, cuyo capital no es del Estado, en todo 
o en parte, sino de ellas mismas, exclusivamente, por lo tanto, al ser objeto de 
control fiscal conforme a esta ultima disposicion, se quebranta aquella norma su- 

erario que se haga por una entidad de derecho publico o una persona de derecho 
privado que cumpla funciones publicas, por disposicion de la ley y mediante con- 
cesion u otra forma contractual, vigilancia que solo puede ejercerse mientras los 
bienes permanezcan eh el patrimonio del Estado y cumplan funciones administra- 
tivas. 
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Segundo cargo; Manifiesta la demandante que el acto demandado viola los 
articulos 2o., 12, 16, 20, 30, 32 y 44 de la Constitucion Politica. 

Primer cargo. Dice la actora que de la mera comparacion de los articulos 59 
y 60 de la Constitucion Nacional, 3o; de la Ley 11 de 1972, 2o. de la Ley 20 de 
1975, 2o. del Deere.to 3130de 1968, 80. del Decreto2078 de 1940, yde lasnormas 
del "Decreto 2260 de 1946" (sic) que definen la naturaleza juridica del Fondo 
Nacional del Cafe, "con el acto demandado", se llega "a la conclusion de que este 
es violatorio de ellas, por que se atribuye con motivacionfalsa la facultad de vigi- 
lar la Empresa privada dedicada a las industrias complementarias del cafe que no 
reciben, inanejan ni administran bienes nacionales" (las subrayas son de la deman- 
dante) y se le otorga al Fondo capacidadjuridica para realizar actos como los de 
adquirir, crear o invertir, desconociendo que no tiene responsabilidad para reali- 
zarlos por tratarse simplemerite de ''una cuenta especial" como lo define elarticulo 
80. del Decreto Extraordinario No. 2078 de 1940. 

Cuarto cargo. Aunque el actor sefiala ab initio de su demanda, como violados 
los articulos 25, 26 y 28 del Decreto Ley 924 de 1976, en su concepto solo hace 
referencia a Ios dos ultimoi;, para dedµc:ir_ que el . m.1:ic:1,11.Q +o.. de Ja Resolucion 
acusada viola el 28 citado al hacer extensiva la vigilancia de la Contraloria a so- 
ciedades que no hacen parte del sector de Hacienda Nacional organizado por este 
precepto; y quebranta tambien el 26, como quiera que las entidades sometidas a 
control por la resolucion impugnada, tampoco hacen parte del sector gubemamen- 
tal definido por aquella disposicion legal. 

Los cargos consignados en relacion con las demas disposiciones legales esti- 
madas por el actor como violadas, son, mutatis mutandi, los mismos que se expo- 
nen en el expediente 21 respecto de las mismas normas, resumidos ya en este 
proveido en los parrafos ( cargos) que preceden. 

Expediente No. 605. (folios 6 a 15 y 46 a 47 de este expediente y 207 a 212 
del expediente 279). 

mediante dicho acto · administrativo invade, tambien, el area constitucional del 
Congreso al pretender controlar, visitar, vigilar, asi solo sea a posteriori, entidades 
constituidas conforme al derecho privado y regidas por el mismo, haciendo exten- 
sivo a ellas el regimen prescrito para el Contralor en relacion con la administracion 
publica nacional centralizada y descentralizada, cuyos diseiios constitucio- nales 
estan contemplados en los referidos numerales que guardan estrecha relacion y 
armonia con el inciso 1 o. del articulo 59 y el numeral 2o. del articulo 60 · de la 
Constitucion Politica. 

Lo expuesto en los precedentes cargos, consignados en el Expediente 179, so- 
bre la inconstitucionalidad de los articulos 1 o. y 1 Oo. de la Resolucion acusada, 
dice el demandante, debe hacerse extensivo a los restantes articulos de aquella, por 
cuanto todos ellos tienen por objeto vigilar y controlar empresas de derecho priva- 
do que no hacen parte de la administracion nacional y bienes que no son fiscales 
sino particulares, por haber ingresado al patrimonio de dichas empresas a tiempo 
de efectuarse la inversion. 
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El desacato al articulo 2o. se efecnia al pretender autoatribuirse un poder pu- 
blico que no ha emanado de la Nacion y cuyos terminos de ejercicio no ban sido 
establecidos por ella. 

El desconocimiento del articulo 12 se produce por cuanto este difiere el regi- 
men, la capacidad y el reconocimiento de las personas juridicas y de las socieda- 
des, al legislador y no a Ia facultad reglamentaria del Contralor General de la 
Republica. 

Se vulnera el articulo 16 por cuanto este instituyo a las autoridades para prote- 
ger a las personas, y para asegurar el cumplimiento de los deberes del estado, y no 
para lesionarlas con el uso indebido del poder, incurriendo de paso en las respon-. 
sabilidades seiialadas en el articulo 20 de la citada Constitucion, 

Se quebranta el articulo 30 de la Carta, en virtud de que la actuaci6n de la 
Contraloria, de hecho, conlleva una expropiacion, al atribuir el caracter de bienes 
e ingresos de la Nacion Colombiana, a los bienes de personas naturales y juridicas 
distintas. 

Desconoce el articulo 32 que atribuye al Estado la intervencion en la empresa 
o iniciativa privados a traves de la ley. 

Menoscaba el derecho de asociacion reconocido en el articulo 44, porque limi- 
ta el cumplimiento de los prop6sitos de la organizacion consignados en el objeto 
social estatutario de las empresas afectadas. 

· Tercer cargo. Endilga la actora otra falsa motivacion al acto impugnado, res- 
pecto de las Leyes 11 de 1972 y 20 de 1975 y de los articulos 4o. y 60. delDecreto 
Extraordinario No. 925 de 1976, al expresar que la Resolucion atacada invoca 
como fundamento para su aplicacion estas normas legales que le asignan a la Con- 
traloria la vigilancia fiscal en la Federacion Nacional de Cafeteros y el Fondo 
Nacional del Cafe, pero afirma, en ningun momento, para ejercerla en las empre- 
sas complementarias de la industria cafetera, distintas de las financieras, dandole 
especial relevancia idiomatica a la preposicion "en" empleada en aquellas nonnas; 
y esgrime, tambien como argumento de falsa motivacion, la referencia a que el 
acto acusado hace al Fondo Nacional del Cafe como ente con capacidadjuridica, 
desconociendo el regimen legal que lo conforma como cuenta especial a la que le 
sefialo un administrador para su manejo que lo es la Federacion Nacional de Ca- 
feteros, a la cual vigila la Contraloria por disposicion de la ley y dentro de las 
condiciones fijadas en contrato suscrito entre ambas partes. 

Cuarto cargo. Todo el articulado de la Resolucion demandada, alega la de- 
mandante, infringe el sistema decontrol previsto en elDecreto No. 925 de 1976, 
especialmente, en cuanto hace referencia al control posterior y a las tecnicas de la 
auditoria, aplicables a las entidades sometidas al auditaje de la Contraloria, consa- 
grados en los articulos 4o. y 60. del aludido decreto, que no a las empresas com- 
plementarias de la industria cafetera a que se refiere el articulo lo. del acto 
impugnado. 

Expediente No. 279 (fls. 114 a 125 y207 a 212) 
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e. Razones de la defensa 

I) Excepciones 

El apoderado de la Contraloria General de la Republica, al dar contestaci6n a 
la demanda del expediente 605 (fls. 33 a 35) no solamente se opuso a sus preten- 
siones sino que, ademas, propuso la excepci6n de inepta demandada, aduciendo 
que no se relacionaron los hechos y se sefialo como demandada a la Contraloria 
General de la Republica y no a la Nacion, olvidandose que aquella carece de per- 
sonaltdadjurtdicay nopuede por ello comparecerenjuicio. 

Agtega, ya en su.alegato de conclusion (fl 147 del expediente 21), que, como 
por una parte en las restantes demandas se incurre en ese error, y por otra, los 
procesos acumulados se fallan en la misma sentencia, a todos ellos debe cobijar la 

En este expediente se incoa la accion de nulidad y restablecimiento del dere- 
cho, a diferencia de los otros tres acumulados en este proceso, en los que solo se 
ejercita, como ha quedado dicho, la de simple nulidad. 

Los preceptos que la demandante considera violados y el concepto de su vio- 
lacion con textualmente los mismos que se exponen en el expediente 605, acaba- 
dos de sintetizar en los cargos prececlentes, con el item de que al explicar en aquel 
las pretensas infracciones, se hace la pertinente referencia a la demandante Flota 
Mercante Grancolombiana S.A. 

Solo agrega, como cargo, refiriendose a la falsa motivacion, diversamente es- 
grimida en el expediente 605 como causal de nulidad, que 

"La calificacion unilateral que hace la Contraloria a traves def acto complejo 
demandado, de la sociedad demandante como "empresa complementaria de la 
Industria def Cafe", es tambien falsa, PORQUE EL OBJETO SOCIAL Y LOS 
PROPOSITOS DE SU CONST/TUC/ON Y ORGANIZACION NO SE REFIEREN 
A LA INDUSTRIA CAFETERA COLOMBIANA, SINO A LA INDUSTRIA DEL 
TRANSPORTE INTERNACIONAL. Si bien la industria cafetera colombiana pue- 
de utilizar, como en efecto los utiliza, los servicios del transporte que presta la 
sociedad demandante, ello no desvirtua ni puede desvirtuar, su realidad juridica, 
porque la calidad de uno de los clientes de FLOT A MERCANTE GRANCO- 
LOMBIANA S.A., no define el ambito de su actividad, ni puede limitar su ejerci- 
cio social". (la subraya y las mayusculas son del texto). Y remata diciendo que la · 
predicha calificaci6n quebranta los preceptos del C6digo de Comercio de Colom- 
bia, al cual.se someti la demandante en el acto de su constitucion, por voluntad de 
sus asociados, e infringe especialmente aquellos articulos que definen su regimen 
y su objeto social, conforme al Titulo VI del estatuto comercial, la Revisoria Fis- 
cal, segun losarticulos203 y siguientes del C6digo de Comercio, y la intervenci6n 
del Estado Colombianoatraves, unicamente, delaSuperintendencia de Socieda- 
des de este pais, conforme al Titulo II ibidem, aspectos estos ultimos que, advierte 
la Sala, estan contemplados en los cargos que se desarrollan en los expedientes 
mimeros 21 y 179. 
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2) En relacion con los cargos 

En la contestacion de la demanda del expediente 605 (folios 33 a 35) y en los 
alegatos de conclusion que obran a folios 47 a 59 y 14(5 a 160 del expediente 21, 
la parte demandada y el impugnante Raul Camacho Garcia expresan con relacion 
a los cargos, en sintesis, los siguientes argumentos: 

La competencia de la Contraloria General de la Republica para la expedicion 
del acto acusado, dimana de la Constituci6n Nacional -articulos 59 y 60-; la 
que ejerce, en orden a la vigilancia de la gestion fiscal de la, Administracion, con- 
forme a la ley, cuyo campo de accion ha delimitado la Corte Suprema de Justicia 
en sentencia del 14 de octubre de 1970 en la cual se consigna, entre otros aspectos, 

- que el control fiscal de los fondos administrados por la Federacion Nacional de 
Cafeteros, provenientes del Fonda Nacional del Cafe, dado su origen legal, su 
recaudo oficial y su finalidad (protecci6n y defensa del cafe) debe penetrar hasta 
la utilizacion final a que la ley los designa, lo cual, dice la parte demandada, con- 

' firma plenamente la posibilidad juridica de auditar las inversiones a que alude el I acto demandado. 

Por otra parte, son las mismas · disposiciones invocadas por los demandantes 
como violadas, fundamentalmente las Leyes 11 de 1972 y 20 de 1975 y el Decreto 
Ley 925 de 1976, los que desarrollan los preceptos constitucionales citados en 
consonancia con los criterios jurisprudenciales prealudidos, disposiciones legales 
aquellas que han sido dictadas en orden a asegurar la eficacia de la vigilancia fiscal· 
mediante sistemas y mecanismos de control que garanticen al Estado la conserva- 
ci6n y adecuado rendimiento de los fondos, valores ybienes nacionales. 

excepcion aludida, aun de manera oficiosa, conforme al mandato del articulo 306 
del C. de P.C. 

En este mismo alegato, y refiriendose al expediente No. 279 (fls. 156 y 157), 
donde es actor la Flota Mercante Grancolombiana, en relacion con el oficio No. 
16991 del 3 de junio de 1985, replica que este documento no constituye un acto 
administrativo, sino que es acto de administracion, lo cual es distinto, porque sim- 
plemente es actuacion destinada a dar desarrollo a la Resolucion acusada. Y am- 
bos no integran un acto complejo, como lo pretende el demandante, porque estos 
actos requieren el concurso de dos voluntades administrativas distintas, y fines 
identicos, y en este caso los dos actos emanan del Contralor General de la Repu- 
blica y tienen contenidos absolutamente diversos. Por estas razones, considera que 
la demanda que dio origen al proceso referido ( el 279) es inepta. 

En aquel mismo memorial (fl. 157), puntualiza, ademas, que estademanda (se 
sigue refiriendo a la de la Flota Mercante) es nueva y diferente a la que se presento 
por el mismo actor el 20 de septiembre de 1985, o sea que no esta cobijada por la' 
suspension de terminos autorizada para los procesos susceptibles de reconstruc- 
ci6n. Ello indica que por tratarse de accion de restablecimiento del derecho es 
extemporanea, dado que no s'e acogio al tramite legal de la reconstruccion sefialada 
en el Decreto·3825 de 1985, ypor lo tanto la accion se encontraba CADUCADA. 
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De alli que la Resoluci6n cuestionada, al reglamentar la funci6n de control, 
pues no reglamenta la ley como equivocadamente lo sugiere uno de los demandan- 
tes, esta dentro de las facultades del articulo 59 de la Carta y conforme a la deli- 
mitaci6n seiialada por la Corte Suprema de Justicia en la sentencia referida. 

Cabe seiialar, afirma la demandada, que la condicion necesaria para ejercer la 
vigilancia fiscal es que la entidad o la persona reciba, maneje o disponga de bienes 
o ingresos de la N aci6n, independientemente de la naturaleza juridica de la entidad 
o persona que realice esas operaciones, ya que tal naturaleza unicamente es rele- 
vante para establecer los sistemas de control en sus etapas integradas de previo, 
perceptivo y posterior. 

Respecto al cargo de que se violo el articulo 60. de la Ley 11 de 1972, en cuanto 
ordena que el control debe ser hecho por "contadores publicos titulados o autori- 
zados conforme a le ley" y la Resolucion impugnada dispone que ese control sera 
hecho por "personal especializado", afirma la demandada que el ser especializado 
no es afirmacion contraria a la de que deben ser contadores publicos, dado que 
estos son, precisamente, profesionales especializados. Y que el cargo es una im- 

- propiedad de la demanda, porque los actos admini~trativos se demandan por la 
nulidad que ellos conlleven, no por la futura nulidad que pueda producirse con los 
actos posteriores que se dicten para darle desarrollo al que ha sido acusado. 

Con relacion al cargo de que se violo la Ley 11 de 1972, por cuanto en su 
articulo 3o. dispone que la vigilancia fiscal se ejercera en la Federacion Nacional 
de Cafeteros y la Resolucion acusada dispuso que lo sera "en las empresas com- 
plementarias de la industria cafetera", alega la demandada que la disposicion pre- 
suntamente violada autoriza a la Contraloria General de la Republica para que la 
vigilancia se ejerza en la Federacion, pero sobre la inversion de los dineros prove- 
nientes del Fondo Nacional del Cafe y sobre los demas bienes y fondos oficiales 
que esta administre, sin que la preposicion "en" empleada en aquella norma signi- 
fique que el control debe hacerse en la sede fisica de la Federacion. Por lo demas, _ 
afiade la demandada, no se trata de un control permanente, sino ocasional, poste- 
rior y externo, el cual se ejerce asi las inversiones se realicen en entidades priva- 
das, pues a todas las cobija la disposicion de _la Ley 11 de 1972, siendo por razones 
obvias que con las privadas se mantengan relaciones de inversion, y sin que quepa 
duda alguna de que la competencia es exclusiva de la Contraloria General de la 
Republica. 

En relacion con la Flota Mercante Grancolombiana, ella es una sociedad de 
economia mixta, con un aporte estatal superior al 50% del capital social, del 

· 74.28%, proveniente del mencionado Fondo o sea del Estado cuyos ingresos cons- 
tituyen fondos nacionales por su destino, de origen legal y recaudo oficial, lo cual 

_ explica y justifica el aludido control fiscal. 

- ;------Noescierto,-como-lo--afinnan-losactores,-que elarticulo 4o. dela Resolucion 
· acusada haya hecho extensiva la vigilancia de la Contraloria a todas las entidades 

privadas, sino a aquellas que conforme a las disposiciones de la Ley 151 de 1959 - 
sean entidades en que tenga parte principal el Estado, porque este tenga mas del 
50% de su patrimonio, cual es el caso de la Flota Mercante Grancolombiana. 

I 
I 

I 
i 
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De conformidad con las normas correspondientes previstas en el Codigo Con- 
tencioso Administrativo a los procesos se les dio el tramite establecido para el 
proceso ordinario, dentro del cual merecen destacarse las siguientes actuaciones: 

Mediante providencias del lo. dejulio de 1986 (fls. 30 y 31) y del 19 de marzo 
de 1987 (fls. 122 a 125) se decreto la reconstruccion de los expedientes numeros 
21 y i 79, respectivamente, yen ellas se ordeno tener como autenticos los docu- 
mentos acompafiados con las respectivas solicitudes, como consecuencia de haber 
desaparecido durante los tragicos acontecimientos del 6 y 7 de noviembre de 1985 
en el Palacio de Justicia entre los cuales se encuentra el auto del 23 de agosto de 
1985 que admitio la demanda y nego la suspension provisional impetrada en el 
expediente 21 (fls. 1 a 5 del cdno. No. 1 ). · 

La admision de la demanda en el expediente 179, se produjo mediante auto del 
11 de agosto de 1987 (fl. 127 de su respectivo cuaderno). 

En el expediente No. 279, donde se ejercita por la Flota Mercante Grancolom- 
biana S.A., la accion de nulidad con restablecimiento del derecho, la admision de 
la demanda se produjo mediante auto de lo. de agosto de 1986, no habiendose 
dado en este caso reconstrucci6n del expediente, por cuanto la parte actora opto 
por formular una nueva, acogiendose al Paragrafo del articulo 1 o. del Decreto Ley 
3825 (fls. 158 a 160). 

En el expediente 605, cuya demanda de nulidad fue presentada el 24 de abril 
de 1987, mediante proveido del 19 de junio del mismo afio se decreto su admision 
y se deneg6 la suspension provisional impetrada con la misma (fls. 23 a 26). 

Medianteprovidenciadel 28 de abril de 1989 (fls. 116 a 125, Cdno. No. 1, exp. 
21 ), se decidio el incidente de acumulacion propuesto por la parte demandada (fl. 
88, ibidem), ordenando acumular al proceso No. 21, los radicados bajo los mime- 
ros 179, 279 y 605. 

Por auto del 2 de febrero de 1990, se corrio el traslado comun a las partes de 
los expedientes acumulados, para alegar de conclusion, y para que, cumplido di- 
cho tramite, se le diera traslado al Fiscal Primero de la Corporacion a objeto de la 
rendicion de SU vista de fondo. 

Las partes hicieron uso de este derecho. La apoderada de la Flota Mercante 
Grancolombiana S.A., que es la misma accionante en el expediente 605, aporta sus 

f. La actuacion surtida 
I 

Finalmente, expresa la demandada que incurren los demandantes en el error de 
confundir las funciones de una Revisoria Fiscal, que es de caracter interno dentro 
de la organizacion administrativa de una empresa, con las funciones de "control 
fiscal" que corresponden a la Contraloria y que son de actividad externa. Unas y 
otras funciones obran dentro de orbitas diferentes, y son compatibles. Esta confu- 
sion ha llevado a los demandantes a considerar violados los articulos 207 y 208 del 
Codigo de Comercio. 
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A este respecto, si bien es cierto que la relacion factica reviste suma importan- 
cia puesto que es la historia de la controversia que se plantea y que por simples 
razonesde tecnica debe estar debidamente expuestay determinada con toda clari- 
dad, no lo es menos que ello tiene solo fundamental trascendencia en las demandas 

1. En relacion con las excepciones 

Avoca la Sala, en primer lugar, la excepcion de inepta demanda propuesta por 
la parte demandada como una razon de su defensa. 

· Se funda en los siguientes argumentos: 

El primero consiste en q~e no se relacionan los hechos. 

Ill. CO:NSIDERACIONES DE LA SALA 

' ' ' 

Para no aplicar los controles corrientes de la Administracion Publica en SUS 

sectores descentralizados, el articulo 28 de la Ley 20 de 197 5 obliga a que el con- 
trol sobre la Federacion Nacional.de.Cafeteros y elFondo Nacional del Cafe, se 
haga con sujecion a las disposiciones de la Ley 11 de 1972, arts. 3o. 4o. So. y 60. 

De tat manera que la subordinacion a la ley que imponen ·al Contralor los · arti- 
culos 59 y 60 de la Constitucion Nacional en materia de vigilancia fiscal impiden 
precisamente a este funcionario dictar normas que lleguen a modificar la misma 
ley, asi ellas tengan relacion directa con el ejercicio de su funcion fiscalizadora, 
puesto que su competencia esta circunscrita a la ejecucion de preceptos que regu- 
len dicha funcion: · 

El control ordenado por laResolucion acusada no tiene en cuenta para nada los r 

mandatos de la Ley 11 de 1972, pues la sustituye en su totalidad. · 

Concluye, en consecuencia, solicitando se acceda a las peticiones de las de- 
mandas. 

Il. El concepto del agente del Ministerio Publlcn 

En su concepto, que obra a folios 65. a 74 y 162 a 165 del expediente No. 21, 
Cdno. No. 1, el Agente del Ministerio Publico solicita acceder a las peticiones de 
la demanda, con fundamento en lassiguientes consideraciones: ·' 

alegatos a folios 46 y 47 de este expedientey 207 a 212 del expediente 279, los 
que ratifica a traves de memorial que obra a folio 137 del expediente 21. El de- 
mandante Alvaro Esguerra Castillejo aduce su alegato a folios 138 a 144 del ex- 
pediente 21. A folios 35a45 de este expediente, aparece alegato de conclusion del 
accionante Simon Castro Benitez, y el de la demandada obra a folios 146 a 160. 

El impugnante Raul Camacho Garcia, al cual se le reconocio como tat segun 
se desprende del folio 61 del Cdno. del expediente 21, igualmeilte alego de con- 
clusion, como aparece a folios 57 a 59 ibidem. 1 
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Empero, en los tres expedientes citados si se enuncian, asi sea de manera sim- 
ple y como s6lo puede exigirse en el contencioso objetivo, los hechos menciona- 
dos por el excepcionante (vease fls. 3 a 8 Exp. No. 21, fls. 1 a 2. Exp. No. 179 y 
fls. 3 a 4 Exp. No. 605). 

Respecto del expediente No. 279, igualmente acumulado, por ejercerse en este 
acci6n de nulidad y restablecimiento del derecho, la excepci6n tendria validez de 

. no llenarse el mencionado requisito, que, por cierto, si se cumple cabalmente, co- 
mo lo ameritan los autos (Vease fls. 107 a 112 Exp. No. 279). 

El segundo argumento que esgrime la parte excepcionante alude a que se de- 
mand6 a la Contraloria General de la Republica y no a la Naci6n, como era lo 
procedente, por carecer aquella de personalidad juridica. 

Sohre este aspecto la Sala sefiala que en las acciones de nulidad, como lo ha 
sostenido esta misma Secci6n en auto de 27 de junio de 1990; Ponente doctor 
Pablo J. Caceres Corrales; Expediente No. 1398; actor, Carlos A. Patifio Beltran, 
debido a su contenidoteleologico en defensa del Estado de Derecho y de los atri- 
butos individuales de libertad e igualdad, no se trata propia y cabalmente de esta- 
blecer una parte demandada, sino de vincular a la entidad que expidi6 el acto, a fin 
de lograr el cumplimiento de su obligaci6n de salir a su defensa. 

Pero, en estricto sentido, en evento como el presente es la ley ( especificamente 
el C.C.A.) quien preestablece las "partes", yen este caso no queda duda de que lo 
es la Naci6n, asi no se la sefiale expresamente, representada en este caso por el 
Contralor General de la Republica, funcionario de la mayor jerarquia en la entidad 
que expidi6 el acto, y quien ha sido llamado al proceso y se ha hecho representar 
justamentepor el excepcionante quien en tal condicion ha sido reconocido y asi ha 
actuado en defensa del acto impugnado, en una clara aplicaci6n del inciso segundo 
del articulo 149 del c6digo citado. 

En relacion con el tercer argumento en el cual se basa la parte demandada para 
sustentar su excepcion de inepta demanda, consistente en que el oficio No.16.991 

- del 3 de junio de 1985, dirigido por el Contralor General de la Republica a la Flota 
Mercante Grancolombiana, "no constituye un acto administrativo, sino un acto de 
administraci6n ... porque simplemente es actuaci6n destinada a dar desarrollo a la 
Resolucion acusada", la Sala considera que asiste la raz6n al excepcionante en 
cuanto dicho oficio no contiene ninguna decision, que es la caracteristica funda- 
mental del acto administrativo, ya que se limita a "presentar" a unos funcionarios 
para visitar la entidad en cumplimiento de la resoluci6n demandada. Sin embargo, 
lo anterior no quiere decir, como lo plantea el excepcionante, que la demanda sea 
inepta, sino simplemente que el citado oficio no es enjuiciable y que, por lo mis- 

de restablecimiento en general, mas no en las de simple nulidad, como son las que 
aqui se incoan en los expedientes acumulados mimeros 21, 179 y 605, en donde lo 
que se debate es asunto de puro derecho, y no se requiere siguiera historiar la 
expedici6n del acto, como a veces se acostumbra para cumplir con el citado requi- 
sito de la demanda. · 
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Basta leer el citado articulo 10 de la Ley 20 de 1975 y el texto del articulo 43 
del C.C.A., este ultimo modificado por la Ley 57 de 1985 que el demandante 
estima vulnerados, para concluir que ellos, antes de ser infringidos, ban sido aca- 

· · · tadosfielmente por el organismo expedidor del acto acusado. Precisamente lanor- ··· 
ma del estatuto contencioso administrativo permite que la publicacion de los actos 
administrativos de caracter general sea hecha, en defecto del Diario Oficial, en la 
gaceta o boletin que las autoridades destinen a ese objeto, que es lo que aqui ha 
sucedido para efectos de su obligatoriedad. 

2. En relacion con los cargos 

Para efectos del analisis de los cargos formulados en los diferentes expedientes 
en contra del acto acusado, y por razones de orden metodologico, la Sala procede- 
ra a reagruparlos, en la medida en que las normas en ellos invocadas como trans- 
gredidas sean las mismas o guarden relacion y afinidad con respecto al tema 
central de aquellos. 

a) Enrelacion con el primer cargo formulado en el expediente No. 21:; el cual 
consiste en predicar la violacion de las articulos 43 del C.C.A. y 10 de la Ley 20 
de 197 5 debido a que el acto demandado entr6 en vigencia sin haberse efectuado 
su publicacion, la Sala considera que si bien es cierto que en el articulo 15 de dicho 

. acto se dispuso su vigencia a partir de la fecha de su expedicion (22 de mayo de 
1985), no lo es menos que dentro del proceso se encuentra acreditada su aplicacion 
en la "GACET A" de la Contraloria General de la Republica, separata mayo de 
1985, paginas 58 y 59 (fls. 29 Exp. No. 179, 96 Exp. No. 279 y 1 Exp. No. 605), 
cumpliendose de esta manera con el mandato del articulo 10 de la Ley 20 de 197 5, 
que ordena al Contralor General de la Republica publicar en tal medio de divulga- 
ci6n " ... todos los actos administrativos ... " de esa entidad. 

mo, la Sala debera declararse inhibida para hacer un pronunciamiento respecto de 
su legalidad. 

Finalmente, en lo que respecta a la excepcion de caducidad, por cuanto en la 
demanda de la Flota Mercante Grancolombiana se ejercita extemporaneamente la 
accion de restablecimiento del derecho dado que no se acogio al tramite legal de 
la reconstruccion sefialado en el Decreto 3825 de 1985, basta sefi.alar que en el 
paragrafo del articulo lo. de este Decreto se daba la opcion entre la reconstruccion 
y la nueva formulacion de la demanda, habiendose acogido la demandante a esta 
ultima posibilidad, en cuyo caso debia presentar la demanda antes del 30 de abril 
de 1986 acompafi.ando la prueba de que la habia formulado antes del 6 de noviem- 
bre de 1985 y de su destruccion o perdida, coma asi sucedio y fue factor determi- 
nante para su admision coma se patentiza en el auto de primero de agosto de 1986, 
visible a folios 158 a 160 del expediente 279, pues en este caso no opera la cadu- 
cidad de la accion como en la misma norma citada se dispone. 

Ninguna vocacion de prosperidad les asiste, pues, a las excepciones propues- 
tas, y asi se declarara en la parte resolutiva de esta providencia. 
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Sin perjuicio de lo expuesto, y de llegarse a aceptar, como se expres6 en el auto 
admisorio de la demanda en este expediente, que el haberse dispuesto en el articu- 
lo 15 del acto acusado su vigencia a partir de su expedicion constituia una irregu- 
laridad, esta ha de considerarse convalidada o subsanada por el hecho de su 
promulgacion en el organo de publicacion oficial de! mismo organismo que pro- 
firi6 el acto cuya declaratoria de nulidad se solicita. 

En relacion con los cargos segundo def expediente No. 21 y primero de los 
expedientes Nos. 179, 279 y 605, en los cuales se predica que el articulo lo. de! 
acto acusado incurre en violaci6n de los articulos 59, incisos primero y segundo y 
60 de la Constitucion Politica de 1886;.30., 4o., 5o. y 60. de la Ley 11 de 197~; 2o. 

· y 28 de la Ley 20 de 1975; 2o. del Decreto 3130 de 1968 y 80. del Decreto 2078 
de 1940, la Sala considera que el aspecto central a dilucidar frente a ellos radica 
en establecer si el Contralor General de la Republica,: al establecer el sistema de 
vigilancia de las inversiones que realice la Federacion Nacional de Cafeteros de 
Colombia con los recursos del Fondo Nacional del Cafe en las empresas comple- 
mentarias de la industria cafetera, excedio los limites que dichas normas le trazan 
para el ejercicio de sus funciones de vigilancia de la gestion fiscal de la adminis- 
traci6n o si, por el contrario, se cifio a los mandatos en ellas contenidos. 

Cabe recordar queen sentir de los demandantes, y, en terminos generales, el 
articulo 1 o. del acto acusado establece dicho sistema de vigilancia en contra via de 
las citadas normas constitucionales y legales que ordenan a la Contraloria General 
de la Republica ejercer el control fiscal de la administracion conforme a las dispo- 
siciones de la ley, que para el caso controvertido, sostienen, no son otras que las 
regulaciones contenidas en los articulos 3o., 4o., 5o. y 60. de la Ley 11 de 1972 y 
2o. y 28 de la Ley 20 de 1975. 

Como paso previo y como marco de referenda para el analisis de la controver- 
sia, la Sala transcribira a continuacion la nonna acusada en este cargo, los articulos 
59, incisos primero y segundo y 60 de la anterior Carta Politica y las citadas dis- 
posiciones de las Leyes 11 de 1972 y 20 de 197 5. 

1) Resolucion Organica numero O 11168 de 1985 ( acto acusado ): 

"Articulo lo. Establecer un sistema de vigilancia de las inversiones del 
Fondo Nacional del Cafe en las empresas complementarias de la industria 
cafetera, distintas de las de nattiraleza financiera, creadas o adquiridas por 
el Fondo Nacional del Cafe, o en las cuales la inversion del mismo supere 
el cincuenta por ciento del respectivo capital pagado", 

2) Constitucion Politica de 1886: 

"Art. 59. La vigilanciade la gesti6n fiscal de la administracion correspon- 
de a la Contraloria General de la Republica y se ejercera conforme a la 
ley. 
"La Contraloria no ejercera funciones administrativas distintas de las in- 
herentes a su propia organizaci6n. 
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"Articulo 2o. El Contralor General de laRepublica ejercera sobre las enti- 
dades o personas que (a cualquier titulo) reciban; manejen o dispongan de 

· bienes o ingresos de la Nacion, la vigilancia y el control fiscal que le ga- 
ranticen al Estado su conservacion y adecuado rendimiento". 

La expresion.sefialada entre parentesis fue declarada inexequible por la Corte 
Suprema de Justicia mediante sentencia de 19 de mayo de 1987 (magistrado Po- 
nente doctor Hernando Gomez Otalora. Actor: Eduardo Laverde Toscano. Exp. 
No. 1571 Foro Colombiano, Torno 37 Nos, 217 a 222,julio a diciembre de 1987, 
pags, 46 a 51). 

4) Ley 20 de 1975: 

"Art. 600. El contralor general de la republica (sic) tendra las siguientes 
atribuciones: · 
"la.) Llevar el libro de la deuda publica del Estado; 
"2a.) Prescribir los metodos de la contabilidad de la administracion nacio- 
nal y sus entidades descentralizadas, y la manera de rendir cuentas los res- 
ponsables del manejo de fondos o bienes nacionales; 
"3a) Exigir informes a los empleados publicos nacionales, departamenta- 
les o municipales, sobre su gestion fiscal; 
"4a.) Revisar y fenecer las cuentas de los responsables del erario; 
"5a.) Proveer los empleados de su dependencia que haya creado la ley, y 
"6a.) Las demas que sefiala la ley" 
3) Ley 11 de 1972: 
"Articulo 3o. Unicamente la Contraloria General de la Republica ejercera 
funciones de vigilancia, conforme a la Constitucion y las leyes, en la Fe- 
deracion Nacional de Cafeteros de Colombia, sobre la inversion de los di- 

. neros provenientes del Fondo Nacional del Cafe sobre los demas bienes y 
fondos oficiales que esta administre". 
"Articulo 4o. La Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia rendira 
cuentas periodicas a la Contraloria General de la Republica sobre la inver- 
sion de los dineros del Fondo · Nacional del Cafe y sobre el destino de los 
demas fondos y bienes oficiales que administre, para su revision y feneci- 
miento" 
"Articulo So. La Contraloria General de la Republica, para el ejercicio de 
la vigilancia sobre la .gestion fiscal a que se refiere el articulo 3o. de esta 
Ley, adoptara sistemas apropiados a la naturaleza de las actividades de la 
Federacion y que no menoscaben la autonomia administrativa que esta tie- 

. ne, como entidad de derecho privado que es". 
"Articulo 60. El auditor General y los auditores delegados o seccionales 
de la Contraloria General de la Republica en la. Federacion Nacional de 
Cafeteros deberan ser, necesariamente, Contadores Publicos titulados o 
autorizados conforme a la Ley". 

,, " 
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· En primer termino, y en relacion con las transcritos normas constitucionales, 
ha de precisarse que la jurisprudencia de esta Corporacion ha sido constante y 
reiterada en el sentido de que la tarea de vigilancia de la gestion fiscal de la admi- 
nistracion, que corresponde ala Contraloria General de la Republica, debe ejercer- 
se conforme a la ley y que dicho organismo " ... carece de toda atribucion que le 
permita modificar o derogar las leyes, asi ellas se relacionen directamente con el 
ejercicio de su funcion fiscalizadora ... " (Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Seccion Primera. Sentencia de 26 de septiembre de 1973. Consejero Ponente doc- 
tor Carlos Galindo Pinilla. Actor; Rafael Carrillo Vargas. exp. No. 1838. Anales 
del Consejo de Estado Nos. 439 y 449, Segundo Semestre 1973, pags. 250 a 260) . 

. Sentado lo anterior, que la Sala comparte en su integridad por ser fiel interpre- 
tacion de las citadas normas constitucionales, se tiene que de acuerdo con los ar- 
ticulos 3o. y 4o. de la Ley 11 de 1972 las funciones de vigilancia que corresponde 
cumplir a la Contraloria General de la Republica sobre la inversion que de los 
dineros provenientes del Fondo Nacional del Cafe disponga la Federacion Nacio- 
nal de Cafeteros de Colombia, se encuentran limitadas y circunscritas a la revision 
y fenecimiento de las cuentas periodicas que dicha entidad de caracter privado le 
rinda, funciones y limitaciones estas que fueron reiteradas en el articulo 28 de la 
Ley 20 de 1975, cuando expresa que dicha vigilancia fiscal debera realizarse 
" ... con sujecion a lo dispuesto en la Ley 11 de 1972 ... ". 

En efecto, siendo la Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia una enti- 
dad de derecho privado que maneja fondos provenientes de las contribuciones a 
que se refieren las Leyes 76 de 1927, 21 de 1935 y otras normas especiales, la ley, 
con el proposito de no menoscabar su autonomia administrativa, ha dispuesto que 
la vigilancia fiscal en relacion con dichos fondos se lleve a cabo a traves de un 
control que pudiera denominarse como atenuado o aminorado, mediante la adop- 
cion de " ... sistemas apropiados a la naturaleza de sus actividades" (Ley 11 de 
1975, art. So.), de tal manera que le permita moverse con la agilidad y el dinamis- 
mo que requiere el desarrollo de sus objetivos. 

Es por ello que, precisamente, los limites de dicho control fiscal han sido esta- 
blecidos por el legislador. 

Sohre este particular, y por ser perfectamente predicable frente al aspecto que 
se analiza, bien vale la pena traer a colacion apartes de la sentencia proferida por 
la Corte Suprema de Justicia en fecha 14 de octubre de 1970, mediante la cual se 
declare la inexequibilidad de los articulos 3o. de las Leyes 76 de 1927 y 81 de 
1930. En ella se expresa lo siguiente: 

"Siendo privativa de la Contraloria la vigilancia de la gestion fiscal de la Fede- 
racion Nacional de Cafeteros como entidad responsable del manejo de impuestos, 

j 
! 

"Articulo 28. La Contraloria General de la Republica con sujecion a lo dispues- 
to en la Ley 11 de 1972 ejercera la vigilancia fiscal sobre la Federacion Nacional 
de Cafeteros y el Fondo Nacional del Cafe. La Federacion y el Fondo no estan 
obligados a pagar gastos de fiscalizacion distintos de los qu'e ocasione la actuacion 
de la Contraloria". 
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En efecto, nada mas extrafio a nuestro ordenamiento juridico que la extension 
del control fiscal de la Contraloria General de la Republica a empresas de caracter 
privado en las cuales se han realizado inversiones de dineros por parte del Estado, 
pues siendo una verdad innegable que ni su capital ni sus activos, por ese solo 
hecho, constituyan bienes fiscales, su administracion o manejo no pueden ser con- 
siderados como gestion fiscal, de conformidad con los terminos del articulo 59 de 
la Constitucion Politica de 1886. 

De igual manera, y como complemento de lo anterior, la Sala considera que no 
puede pretenderse validamente que bajo el argumento de garantizar al Estado el 
rendimiento de bienes o ingresos de la Nacion, la Contraloria General de la Repu- 

---6lica invada' de inanera - capnciiosa e iiidiscrimiiiada e-ilegal, j poflo riiismo iii- 
constitucional, el campo de accion de personas juridicas en las cuales, si bien se 
ha realizado una inversion de fondos publicos, dicha inversion ya ha sido objeto 
de control fiscal en la misma entidad que realize su aporte, y ademas por cuanto 

estando obligada la propia Federacion a rendir cuentas por ello ante dicha Contra- 
loria General, y debiendo esta revisarlas y fenecerlas, todo por mandato de merito 
superior ... ( ... ) ... , precisa concluir que la Contraloria General de la Republica in- 
cumbe hoy, respecto de la Federaci6n Nacional de Cafeteros, ejercer las siguientes 
atribuciones: Verificar que los dineros provenientes del impuesto al cafe se invier- 
tan unicamente en los objetivos sefialados en la ley; y examinar y fenecer las cuen- 
tas que ha de rendir la Federaci6n relativas a tal intervencion, de acuerdo con las 

.leyes y el contrato celebrado con el Gobierno Nacional (Magistrado Ponente doc- 
tor Jose Gabriel de la Vega. Actor: Jose Jaramillo Giraldo. Gaceta Judicial T. 
CXXXVII-Bis, pags. 421 a 430). 

Ahora bien, si como se analiz6 la Contraloria General de la Republica tiene 
trazados unos precisos limites en el ejercicio de la vigilancia que por mandato 
legal le corresponde efectuar en la Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia 
sobre las inversiones que esta realice con los dineros del Fondo Nacional del Cafe, 
para la Sala resulta claro que frente a la misma y en relacion con dichas inversio- 
nes no cabe predicar de manera alguna la extension del control fiscal, basandose 
para ello en la aplicacion de normas generales, como la contenida en el articulo 2o. 
de la Ley 20 de 1975, que se invoca en los considerandos del acto acusado y, en 
tal virtud, hacer nugatorios .los mandates contenidos en normas especial es y supe- 
riores, pues con tal proceder se estarian desconociendo no solo estas ultimas, sino 
el principio establecido en el articulo 5o. de la Ley 57 de 1887, sobre prevalencia 
de las disposiciones especiales sobre las generales. 

Precisados los aspectos anteriores se tiene que mediante el articulo lo. del acto 
demandado se establece por parte de la Contraloria General de la Republica la 
vigilancia de las inversiones que en "empresas complementarias de la industria 
cafetera" se realicen con dineros del Fondo Nacional del Cafe, para de dicho man- 
dato y en los articulos subsiguientes desarrollar el sistema de control posterior 
sobre las operaciones de las empresas sometidas a vigilancia. No existe duda al- 
guna para la Sala que dicha disposicion reviste inocultables vicios de ilegalidad y 
de inconstitucionalidad. 
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Es mas, si la misma Corte Suprema de Justicia ha considerado que, en relacion 
con las sociedades de economia mixta, la supervigilancia fiscal de la Contraloria 
" ... solo llega hasta el momento del aporte de la Nacion .. ( ... ) ... para reanudarse 
posteriormente sobre los dividendos o utilidades que pueda percibir la Nacion en 
el ejercicio social por virtud de su aporte ... " (Sentencia de 24 de abril de 1980. 
Magistrado Ponente doctor Gonzalo Vargas Rubiano. Actor: Alvaro Copete Liza- 
rralde. Exp. No. 768. Foro Colombiano, afio 12. T. XX:11,juniode 1980, No. 132 
pags, 570 a 768. Foro Colombiano, afio 12.T. XX:11,junio de 1980, No. 132 pags, 
570 a 573), con mayor razon cabe predicar que entratandose de empresas o socie- 
dades creadas por iniciativa privada y en las cuales se han realizado aportes o 
inversiones de fondos publicos, que desde el mismo momento en que ellos se han 
materializado entra a hacer parte del capital social de la sociedad, dicha interven- · 
cion de control fiscal solo puede tener cabida en la medida y hasta el limite que el 
propio legislador haya dispuesto, pues lo contrario implicaria en la practica el 
anquilosamiento y la atonia de tales empresas, cuya finalidad no es ni manejar ni 
administrar bienes o fondos publicos, 

Lo dicho hasta el momento es suficiente para que la Sala concluya que el arti- 
culo lo. del acto acusado incurre en violacion de las normas legales y constitucio- 
nales que se han analizado, razon masque suficiente para queen la parte resolutiva 
de este fallo proceda a su declaratoria de nulidad, 

Dado que los restantes 14 articulos que integran el acto acusado son comple- 
mentarios de la disposicion ya analizada, como quiera que mediante ellos se desa- 
rrolla el sistema y los mecanismos de vigilancia de las empresas complementarias 
de la industria cafetera y, por ende, los vicios de ilegalidad e inconstitucionalidad 
anotados en relacion con dicha disposicion tambien los comprenden, la Sala, sin 
que haya necesidad de analizar los restantes cargos formulados en las demandas, 
declarara igualmente su nulidad. 

Por ultimo, teniendo en cuenta que el oficio No. 16991 de 3 de junio de 1985, · 
mediante el cual el Contralor General de la Republica presenta al Gerente General 
de la Flota Mercante Grancolombiana unos funcionarios para visitar dicha entidad 
" ... a fin de dar cumplimiento a lo ordenado por la Resolucion No. 11168 de 22 de 
mayo de 1985", no constituye un acto susceptible de ser enjuiciado ante la juris- 
diccion de lo contencioso administrativo, como ya se analizo al resolver la excep- 
cion de inepta demanda planteada por la entidad demandada, la Sala considera que 
la accion incoada por la Flota Mercante Grancolombiana S.A., a pesar de haber 
sido planteada como de nulidad y restablecimiento del derecho, debe entenderse, 
como las demas que dieron lugar a la acumulacion decretada por la Sala en su 
oportunidad, como de simple nulidad contra la Resolucion No. 1 i 168 de 1985, 
que es el unico acto enjuiciable. Si no fuera asi, no hubiera sido posible la acumu- 

no habiendo sido siquiera creadas a iniciativa del propio Estado o autorizadas por 
el, para el logro de sus objetivos solo tienen como limite el sometimiento a sus 
estatutos sociales ya las normas legales sobre control administrativo que garanti- 
zan la debida proteccion de los aportes de todos los accionistas y de la sociedad 
misma. 

EXPS. 21-179 
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Primero. Declaranse no probadas las excepciones propuestas por la parte de- 
mandada. · 

Segundo. Declarase la nulidad de la Resoluci6n numero O 11168 de 22 de ma- 
. yo de 1985, expedida por la Contraloria General de la Republica. 

Tercero. Declarase inhibido para hacer pronunciamiento de fondo respecto de 
la legalidad del Oficio No. 16.991 de 3 de junio de 1985, dirigido por el Contralor 
General de la Republica al Gerente General de la Flota· Mercante Grancolombiana 
s.a., por las razones expuestas en la parte motiva. 

Cuarto. Deniegase las demas suplicas de la demanda contenidas en el expe- 
diente mimero 279. 

Quinto. Con envio de copia, comuniquese esta sentencia al senor Contralor 
General de la Republica, · 

Sexto. En firme esta sentencia, archivense los expedientes. 

C6piese, notifiquese, publiquese y cumplase. 

Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por 
la Sala en su sesi6n de fecha diecinueve de noviembre de mil novecientos noventa 
ydos. · . 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

FALLA:. 

lacion en legal forma de los procesos objeto de esta sentencia. En esas condiciones 
y. como quiera que la solicitud de restablecimiento del derecho formulada por la 
Flota Mercante. Grancolombiana, dentro de la demanda que di6 origen al expe- 
diente No. 279, se derivaria de la declaratoria de nulidad delcitado oficio, es claro 
que no es posible acceder a dicha pretension. 

En merito de las consideraciones anteriores, el Consejo de Estado, Sala de lo . 
Contencioso Administrative, a traves de su Secci6n Primera, oido el concepto del 
sefior Agente del Ministerio Publico y administrando justicia en nombre de la Re- 
publica de Colombia y por autoridad de la ley, · 

SECCION PRIMERA 



309 

El ciudadano ALFONSO E. RODRIGUEZ PIZARRO, en ejercicio de la ac- 
ci6n consagrada en el articulo 84 del C.C.A., solicita de esta Corporaci6n la decla- 
ratoria de nulidad del acto administrativo de la referencia que dispone: · 

·consejo de Estado. Sala de lo ContenciosoAdministrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C:, diecinueve (19) de noviembre de mil novecientos noven- 
ta y dos. 

Consejero Ponente, Dr. Miguel Gonzalez Rodriguez 

Ref.: Expediente No. 1826. Accion de nulidad contra el articulo 2o. del Decreto 
1174 de 6 de Mayo .de 1991, expedido por el Presidente de la Republica. Actor: 
Alfonso E. Rodriguez Pizarro. 

J 
' 

El acto acusado restrlnge el querer del legislador plasmado. en el arti- 
culo 18 de la Ley 50 de 1990, toda vez que para efectos de calcular el 
factor prestacional del salario integral, manda tener en cuenta taxati- 
vamente cuatro prestaciones sociales a saber: el auxilio de cesantia y 
sos intereses, la prima legal de servicios, el suministro legal de calzado 
y vestido de labor y, el auxilio legal de transporte. Se excedio la potes- 
tad reglamentaria al restringir el ambfto del factor prestacional sefiala- 
do en la citada ley como exento del pago de retencton en la fuente y de 
impuestos. DECLARA LA NULIDAD def articulo 2o. def Decreto 1174 
de 6 de mayo de 1991, expedido por el Presidente de la Republica: 

SALARIO INTEGRAL/FACTOR PRESTACIONAL/POTESTAD RE- 
GLAMENTARIA-Limites/RETENCION EN LA FUENTE 
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I. DISPOSICIONES VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION. 

. Considera el actor que con el Decreto acusado, se han quebrantado los articulos 
338, 154, 215 num. 4o., 189 num. 11, y 53 de la Constituci6n Nacional de 1991, 
asi como la Ley 50 de 1990. 

Hace consistir el concepto de la violacion asi: 

1. Abuso de la potestad reglamentaria. 

El legislador al expedir la Ley 50 de 1990, en ningun momento restringi6 a que 
se debia limitar el factor prestacional, por lo cual el Gobiemo con la reglamenta- 
cion, limito la libertad contractual al fijar los salarios integrales entre empleadores 
y empleados en materia tributaria, al definir que prestaciones sociales determinan 
el factor prestacional no gravado del salario integral. 

El numeral 2o. del articulo 18 de la Ley 50 de 1990, sefiala como unica limita- 
ci6n a la libertad contractual, las vacaciones. Pero el resto, o sea, las prestaciones, 
recargos y beneficios por trabajo noctumo, extraordinario, dominical o festive, 
primas legates, extralegales, cesantias, intereses y subsidios segun la citada Ley 
"quedara exento del pago de retencion en la fuente y de los impuestos". 

2. Usurpacien de la competencia. 

De conformidad con el articulo 338 de la nueva Constituci6n Politica, el Con- 
greso, las Asambleas y los Concejos son los uni cos que pueden manifestar que es 
un impuesto, que lo grava y cual.es la tarifa. Con el acto acusado no se da margen 
a limitar que se entiende poi- prestaci6n para efectos tributarios por cuanto ordena 
que esten exentas del pago de la retenci6n en la fuente y de los impuestos las presta- 
ciones legales y extralegales, lo que viola la disposicion constitucional citada. 

__ 3. Menoscabo a la Iibertad.contractual, 

El acto acusado viola el articulo 53 de la Constitucion Nacional de 1991, por 
menoscabo a la libertad contractual entre empleadores y empleados, ya que tribu- 
tariamente la limita, ademas que va en contra de los intereses de los derechos 

"Decreto 117 4 de 1991 
(Mayo 6) 
Por el cual se reglamenta el numeral 2o. del articulo 132 del C6digo Sus-· 
tantivo del Trabajo y el Estatuto Tributario . 
... Articulo 2o. Factor prestacional para efectos tributarios. Para deter- 
minar el factor prestacional no gravado del salario integral, de confor- 
midad con lo dispuesto en el articulo 26 del Decreto 836 de 1991, se 
entienden como prestaciones sociales las siguientes: el auxilio de cesan- 
tias y sus intereses, la prima legal de servicios, el suministro legal del cal- 
zado y vestido de labor y el auxilio legal de transporte. 
Cuando el factor prestacional: asi calculado fuere inferior al 30%, se apli- 
cara este ultimo porcentaje como valor no grabado del salario integral". 

SECCION PRIMERA 
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Advierte la Sala que evidentemente el acto acusado restringe el querer del le- 
gislador plasmado en el articulo 18 de la Ley 50 de 1990, toda vez que para efectos 
de calcular el factor prestacional del salario integral, manda tener en cuenta taxa- 
tivamente cuatro prestaciones sociales a saber: el auxilio de cesantia y sus intere- 
ses, la prima legal de servicios, el suministro legal de calzado y vestido de labor y, 
el auxilio legal de transporte, cuando en el texto de la citada Ley se lee ( articulo 
18 num. 20.): · 

"No obstante lo dispuesto en los articulos 13, 14, 16, 21 y 340 del Codigo 
Sustantivo del Trabajo y las normas-concordantes con estas, cuando el tra- 
bajador devengue un salario ordinario superior a diez (10) salarios mini- 
mos legales mensuales, valdra la estipulacion escrita de un salario que 

CONSIDERACIONES: 

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, se procede a resol- 
ver la controversia previas las siguientes 

IV. LA DECISION 

La Procuradora Primera Delegada ante esta Corporacion, considera que no de- 
ben prosperar las pretensiones de la demanda por cuanto el acto acusado no regla- 

.menta el articulo 132 del Codigo Sustantivo del Trabajo, ni se opone al mismo, 
pues mientras este describe todos los factores que pueden conformar el salario 
integral, aquel solo se refiere al factor prestacional no gravable de dicho salario. Y 
por lo demas, nose ve de que manera pueda quebrantarse el articulo 338 de la 
Constitucion Nacional, pues el accionante no propane siquiera su confrontacion, 

III. CONCEPTO FISCAL 

Mediante proveido de 23 de Octubre de 1991, se admitio la demanda y de el se 
ordeno correr traslado a los Ministros de Trabajo y Seguridad Social y de Hacien- 
da y Credito Publico, 

La Nacion -Ministerios de Trabajo y Seguridad Social y de Hacienda y Cre- 
dito Publico->, guardo silencio. · 

No obstante que a folios 22 a 26 obra el alegato de conclusion de la doctora 
Nydia Patricia Narvaez Gomez quien aduce la calidad de Delegada del Ministro 
de Hacienda, por ausencia del respectivo poder que la habilite para actuar en este 
proceso, no se tiene como parte en el mismo. 

II. ACTUACION 

adquiridos que tienen los empleadores y empleados desde el punto de vista de la 
legislacion laboral y tributaria. 

EXP.1826 
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3o. Devuelvase la suma de dinero depositada para gastos del proceso. 

C6piese, notifiquese y cumplase. 

Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por 
la Sala en su sesi6n de fecha diecinueve (19) de Noviembre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

lo. Declarase la nulidad del articulo 2o. del Decreto 1174 de 6 de mayo de 
1991, expedido por el Presidente de la Republica, con la firma de los Ministros de 
Trabajo y Seguridad Social y de Hacienda y Credito Publico. · 

2o. Abstienese de reconocer personeria a la doctora NYDIA PATRICIA NAR- 
Y AEZ GOMEZ, por las razones expuestas en el capitulo concerniente a la actua- 
ci6n. 

FALLA: 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

ademas de retribuir el trabajo ordinario, compense de antemano el. valor 
de PRESTACIONES, RECARGOS Y BENEFICIOS TALES COMO EL 
CORRESPONDIENTE AL TRABAJO NOCTURNO, EXTRAORDINA- 
RIO O AL DOMINICAL Y FESTIVO, EL DE LAS PRIMAS LEGA- 
LES, EXTRALEGALES, LAS CESANTIAS Y SUS INTERESES, 
SUBSIDIOS Y SUMINISTROS EN ESPECIE Y, EN GENERAL, LAS 
QUE SE INCLUY AN EN DICHA ESTIPULACION, EXCEPT() LAS 
V ACACIONES" (se resalta fuera de texto ). 

Observese que no puede entenderse que la Ley 50 de 1990 produzca efectos 
laborales solamente yno tributarios, pues precisamente el inciso final del articulo 
18 numeral 2o., que modific6 el articulo 132 del C.S. del T., establece que el factor 
prestacional que acabamos de analizar, que no puede ser inferior al 30% del monto 
de 10 salarios minimos legales mensuales, QUEDARA EXENTO DEL PAGO 
DE RETENCION EN LA FUENTE Y DEL IMPUESTO, lo que significa que el 
legislador tambien previ6 los efectos tributarios del salario integral. 

En este orden de ideas se tiene que al reglamentar el acto acusado el numeral 
2o. del articulo 18 de, la Ley 50 de 1990, se excedi6 en la potestad reglamentaria, 
al restringir el ambito del factor prestacional sefialado en la citada Ley como exen- 
to del pago de retenci6n en la fuente y de impuestos, y por ello es procedente 
declarar su nulidad. 

SECCION PRIMERA 
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La Seccion Primera procede a dictar sentencia de unica instancia para resolver 
la demanda que en ejercicio de la accion de nulidad, consagrada en el articulo 84 
del C.C.A., instauro ante esta Corporacion el ciudadano Herman Gans-Abello, 
tendiente a obtener la declaratoria de nulidad parcial del articulo 27 del Decreto 
1365 de 28.de abril de 1986, expedido por el Gobierno Nacional, con las firmas 
del sefior Presidente de la Republica y del Ministro de Desarrollo Economico. 

Consejero Ponente:Dr. Libardo Rodriguez Rodriguez 

~ Ref.: Expediente No. 1925. Actor: Herman Gans-Abe/lo 

Al sefialarse en la norma acusada (art. 27 del Decreto 1365 de 1986) co- 
mo funciones de la asamblea general de propietarios, "ademas de las 
establecidas en las leyes, el presente decreto y el reglamento de la ad- 
ministracien de propiedad horizontal" y la de "establecer las sanciones 
pecuniarias o Ilmltaclones a la utillzachin de ciertos servicios que la 
asamblea determlnara, a quienes Incumplan con el pago oportuno de 
los aportes o cuotas fijadas, con ello tan solo esta de una parte, reafir- 
mando el respeto que se debe a aquellas funciones que como de compe- 
tencia de dicho organo de admlnlstraclon se encuentran contenidas no 
solo en lasLeyes 182 de 1948 y 16 de 1985, sino en las demas disposicio- 
nes de jerarquia superior que regulan la vida juridica de las copropie- 
dades o propiedades horizontales y, en segundo Ingar, estableciendo 
previsiones que se estiman "conveaientes para asegurar el cabal cum- 
plimiento del objeto de la persona juridica que se forma", a cuyo esta- 
blecimlento podia valldamente proceder el ejecutivo nacional sin 
contravenir las leyes reglamentadas. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., diecinueve de noviembre de mil novecientos noventa y 
dos. · 

PROPIEDAD HORIZONTAL/ASAMBLEA GENERAL DE PROPIETA- 
RIOS-Facultades/SANCION PECUNIARIA 
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· b. Las normas presuntamente violadas y el concepto de la violacion 

El· actor considera que el acto acusado incurre en· violacion de las siguientes 
normas, por las razones que se resumen a continuaci6n, expresadas en la demanda 
yen su alegato de conclusion (fls. 15 a 17, 42 a 46 y 50 a 53): 

Priiner cargo. Violaci6n del articulo 13 de la Ley 182 de 1948, pues aun 
cuando el articulo 2o. de la Ley 16 de 1985 establece queen el reglamento de 
copropiedad, ademas de las previsiones que consagra la Ley 182 de 1948, deben · 
establecerse todas aquellas que se estimen convenientes para asegurar el cabal 
cumplimiento del objeto de la personajuridica que se forma, debe observarse que 
tal "cabal cumplimiento" nose asegura yendo en contravia de " .. .las normas ge- 
nerales de derecho y la sana costumbre que siempre se han orientado a que las 
deudas se cobran por medio de proceso ante la Rama Judicial. y la Ley 182/48, en 
su art. 13 indica la manera de cobrar las deudas por cuotas, vale decir, por medio 
del proceso de ejecucion ante la justicia ordinaria, Y el reglamento de una persona 
juridica privada no es un decreto reglamentario, luego la ley 16/85 no le di6 potes- 

- -tadal ejecutivo para adicionar pormedio de decretos reglamentarios las atribucio- 
nes de la asamblea de propietarios" (sic) 

Segundo cargo. Violaci6n del articulo 29 de la Carta Politica de 1991, que 
consagra el debido proceso, pues al darsele atribuciones a la Asamblea de Copro- 

"j)Acordar las expensas comunes ordinarias y extraordinarias destinadas a 
la administracion, mantenimiento, conservacion y reparacion de las areas, 
bienes y servicios de uso comun, asi como establecer las sanciones pecu- 
niarias o limitaciones a la utilizacion de ciertos servicios que la asamblea 
determinard, a quienes incumplan con el pago oportuno de los aportes o 
cuotas fijadas". 

" 

"Articulo 27. Son funciones de la asamblea general de propietarios, ade- 
mas de las establecidas en las /eyes, el presente decreto y el reglamento 
de administracion de la propiedad horizontal las siguientes: 
" ) a ... 

El Decreto 1365 de 1986 "por el cual se reglamentan las leyes 182 de 1948 y 
16 de 1985 sobre la Propiedad Horizontal", que contiene el acto cuya nulidad se 
solicita, fue expedido por el Presidente de la Repiiblica "en ejercicio de las atribu- 
ciones que le confiere el ordinal 3o. del articulo 120 de la Constitucion Nacional 
y en especial las leyes 182 de 1948 y 16 de 1985". 

A continuacion, y dada la extension de su texto, se transcribe parcialmente el 
articulo 27 del mencionado Decreto, en el cual se subrayan las expresiones deman- 
dadas. 

a. El acto acusado 

I. ANTECEDENTES 

SECCION PRIMERA 
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c. Las razones de la defensa 

En la contestacion de la demanda y en su alegato de conclusion, la parte de- 
mandada expresa, en sintesis, los siguientes argumentos (fls. 32 a 36 y 64 a 69): 

En cuanto a la primera pretension de la demanda, es decir la declaratoria de 
nulidad de la expresion "ademas de las establecidas en las leyes", debe tenerse en 
cuenta que si de acuerdo con el articulo 3o. de la Ley 16 de 1985 la propiedad 
horizontal forma una persona juridica distinta de los propietarios de los bienes de 

· dominio particular o exclusivo, individualmente considerados, y conforme al arti- 
culo 633 del C6digo Civil la personajuridica es un ente capaz de ejercer derechos 
y contraer obligaciones, la Asamblea de copropietarios que es su 6rgano supremo 
de administracion, para el cumplimiento de sus funciones debe celebrar contratos 
de diferente naturaleza, los cuales se encuentran regulados en otras normas, tales 
como las contenidas en los C6digos Civil, Comercialy Laboral, a los que se refie- 
re la norma demandada. De esta manera el actor incurri6 en un error de interpre- 
tacion al creer que las "leyes" a que se refiere la norma demandada son aquellas 
contenidas en las disposiciones que reglamenta el decreto acusado, cuando la ver- 
dad es que dicho termino alude " ... a las leyes en general, a todas las normas que 
regulan la actividad de las Asambleas General es en sus mas amplias funciones". 

Por lo que respecta a la segunda expresi6n acusada ha de decirse que si confor- 
me al articulo 12 de la Ley 182 de 1948 "todo acuerdo que entrafie la imposicion 
de gravdmenes extraordinarios-, o que tenga por objeto la construccion de me- 
joras voluntarias o que implique una sensible alteracion en el goce de los bienes 
comunes, requerira la unanimidad de los copropietarios asistentes a la respectiva 
reunion" (subrayas de la parte demandada), ello quiere decir que la ley si previ6 
los gravamenes extraordinarios tales como las sanciones pecuniarias y la limita- 
ci6n a la utilizacion de ciertos servicios,.esto ultimo que indiscutiblemente conlle- 
va una sensible alteraci6n en el goce de los bienes comunes y es de competencia 
de la asamblea general de propietarios. 

De otra parte, resulta al menos "curioso" que el demandante cimente sus pre- 
tensiones en el articulo 13 de la Ley 182 de 1948 para referirse a expensas comu- 
nes, es decir, para todos y cada uno de los propietarios, cuando la sancion 
pecuniaria al moroso no es comun sino particularizada en quien se encuentra en 

\ ; 
-l 

I 

pietarios para aplicar penas pecuniarias y limitaciones a la utilizacion de servicios 
se olvida que las mismas solo pueden ser ejercidas por los organismos judiciales 
del estado a quienes compete juzgar a los presuntos deudores con observancia de 
las formas propias del proceso ejecutivo, ya que para condenar al pago de deudas 
se debe establecer su existencia y cuantia a quien corresponde su pago. 

Tercer cargo. Violacion de los articulos 120 ordinales 2o. y 3o. y 55 de la 
Constitucion Politica de 1886, pues con la expedicion de la norma acusada el Pre- 
sidente de la Republica en lugar de obedecer las leyes las desobedece pues las 
adiciona con previsiones no consagradas en ellas e invade, de esta manera, el cam- 
PQ que corresponde a la Rama Legislativa del Poder Publico. 

EXP.1925 
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· En relaclon con el primer cargo, relativo a la violacion del articulo 13 de la 
Ley 182 de. 1948, en el cual se consagra que "La copia del acta de la asamblea, 
celebrada de conformidad al reglamento de copropiedad, en que se acuerden ex- 
pensas comunes, tendra merito ejecutivo para el cobro de las mismas", por las 
razones que se dejaron resumidas en la primera parte de este fallo, la Sala consi- 
dera que las expresiones cuya nulidad se solicita no incurren en la alegada trans- 
gresion normativa, pues los mandatos en ellas contenidos; como funciones 
asignadas a la asamblea general de propietarios, no conllevan de ninguna manera 
el que para el cobro de las deudas por expensas comunes pueda obviarse la inter- 
venci6n del juez competente para hacer efectivos los titulos ejecutivos en los cua- 
les conste la obligacion, ya que para tales efectos el articulo 14 del mismo Decreto 
reglamentario acusado dispone lo siguiente: · 

"Articulo 14. Para el cobro judicial de los aportes o cuotas en mora, apor- 
tes o cuotas extraordinarias, sanciones moratorias, a la . copia de la parte 
pertinente del acta de la asamblea que determina las expensas comunes, 
debera acompafiarse certificaci6n del administrador sobre la existencia y 
monto de la deuda a cargo del propietario deudor". 

De otra parte, la Sala considera que al sefialarse en la norma acusada como 
funciones de la asamblea general de propietarios, "ademds de las establecidas en 
las /eyes, el presente decreto y el reglamento de administraci6n de la propiedad 

II. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

d. La .actuacion surtida 

De conformidad con las normas previstas en el C.C.A., al proceso se le di6 el 
tramite establecido para el proceso ordinario, dentro del cual merecen destacarse 
las siguientes actuaciones: 

Por auto de 24 de febrero de 1992 se admitio la demanda y se dispuso darle el 
· tramite de rigor (fls. 19 a 21 ). 

l\ift:di!!Ilt~ providencia de 3 de Julio de 1992 se corrio traslado a las partes para 
alegar de conclusion y al Ministerio Publico para que emitiese su concepto de 
fondo. De este traslado hicieron uso las partes mas no la senora Agente del Minis- 
terio Publico. . 

situaci6n de mora, De esto se deduce que " .. .la norma que invoca no es aplicable 
porque solo procede cuando la carga es comun y no cuando es individual, con lo 
cual se desvirnia la pretensa violaci6n del articulo 29 de la Carta Constitucional". 

En lo referente a los alegados excesos en el ejercicio de la potestad reglamen- 
taria y a haberse invadido el campo de accion de la ley, ha de tenerse en cuenta 
que, precisamente, mediante las expresiones acusadas el Ejecutivo tan solo preten- 
dio validamente lograr la eficacia de las disposiciones legales, dictando los porme- 
nores necesarios para su cumplida aplicaci6n. 
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horizontal. .. " y la de " ... establecer las sanciones pecuniarias o limitaciones a la 
utilizacion de ciertos servicios que la asamblea determinard, a quienes incumplan 
con el pago oportuno de los aportes o cuotas fijadas" (las subrayas corresponden 
a las expresiones demandadas ), con ello tan solo esta de una parte, reafirmando el 
respeto que se debe a aquellas funciones que como de competencia de dicho orga- 
no de administracion se encuentran contenidas no solo en las Leyes 182 de 1948 
y 16 de 1985, sino en las demas disposiciones de jerarquia superior que regulan la 
vidajuridica de las copropiedades o propiedades horizontales y, en segundo lugar, 
estableciendo previsiones que se estiman " ... convenientes para asegurar el cabal 
cumplimiento del objeto de la personajuridicaque se forma" (Ley 16de 1985, art. 
20.), a cuyo establecimiento podia validamente proceder el Ejecutivo Nacionalsin 
contravenir las leyes reglamentadas, mas aim si se tiene en cuenta que el articulo 
12 de la Ley 182 de 1948 tan solo contiene una enumeracion eminciativa de las 
normas que deben estar comprendidas en el reglamento de copropiedad, como se 
deduce de la utilizacion, en su inciso primero, de la voz latina abreviada "etc", 
ademas de que el mismo articulo preve expresamente que el reglamento de copro- 
piedad contendra, entre otros aspectos, el referente a "las funciones que corres- 
pondan a la asamblea de copropietarios", las cuales seran validas como expresion 
de la autonomia de la persona juridica, siempre y cuando que no se opongan al 
orden publico, a la moral y a las buenas costumbres (art. 636 del C6digo Civil). 

De otra parte, el mismo articulo determina que los acuerdos que entrafien la 
imposicion de gravamenes extraordinarios, o que impliquen una sensible altera- 
ci6n en el goce de los bienes comunes requeriran la unanimidad de los copropie- 
tarios asistentes a la respectiva reunion, con lo cual se esta indicando que es de 
competencia de la asamblea general de propietarios adoptar el tipo de medidas que 
estime mas convenientes para el cabal cumplimiento de los objetivos propuestos, 
obviamente dentro de las limitaciones de que se hablo en el parrafo anterior. 

En relaci6n con el segundo cargo. Aun cuando el actor cita como fundamento 
del.mismo el articulo 29 de la Carta Politica de 1991, lo cual entrafia una faltade 
tecnica juridica debido a que frente al acto controvertido las (micas disposiciones 
que se pueden reputar como violadas son las existentes al momento de su expedi- 
cion, la Sala; en aplicacion de lajurisprudencia que sobre casos analogos ha adop- 
tado, estudiara este cargo, haciendo la equivalencia entre. la mencionada norma 
constitucional y el articulo 26 de la anterior Constituci6n Politica, el cual, a pesar 
de referirse al debido proceso en materia penal, su aplicacion se entendia predica- 
ble a todo genero de actuaciones judiciales o administrativas . 

Como se recuerda, el cargo se sustenta en que las sanciones pecuniarias y las 
limitaciones que a la utilizacion de ciertos servicios puede imponer la asamblea de 
propietarios a quienes incumplan con el pago oportuno de los aportes o cuotas 
fijadas constituyen una condena al pago de deudas, la cual solo debe provenir de 
los organos jurisdiccionales del Estado. 

Para la Sala este cargo tampoco tiene vocacion de prosperar, por las mismas 
razones expuestas en el analisis del cargo que antecede y, adicionalmente, por 
cuanto las mencionadas funciones asignadas a la asamblea de propietarios no 

.J 
; 
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Primero. Denieganse las pretensiones de la demanda. 

Segundo. De conformidad con el articulo 7 o. del decreto 2867 de 1989, devuel- 
vase al actor la suma de dosmil pesos ($2.000:00) m/cte, depositados para gastos 
ordinarios del proceso, segim consta a folio 22 del expediente, los cuales no fueron 
utilizados. 

Tercero. Con envio de copia, comuniquese esta sentencia al senor Ministro de 
Desarrollo Economico. 

Cuarto. En firme esta providencia archivese el expediente. 

Copiese, notifiquese, publiquese y cumplase, 

Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por 
_ la Sala en su sesion de fecha diecinueve de noviembre de mil novecientos noventa 
ydos. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano· 

constituyen ni entrafian condena alguna al pago de deudas, sino, en el primer caso, 
a la fijaci6n anticipada de intereses moratorios por el no pago oportuno de las 
cuotas o aportes fijados y, en el segundo caso, y de manera altemativa, mas no 
concomitante con la anterior, debido a la utilizaci6n de la conjunci6n disyuntiva 
"o", al establecimiento de limitaciones al uso de servicios comunales en contra de 
los mismos propietarios incumplidos, todo por decision no de ninguna autoridad 
sino de los mismos copropietarios, como qued6 visto. 

En relaclen con el tercer cargo, consistente en la violacion de los articulos 
120 ordinales 2o. y 3o. y 55.de la anterior Carta Politica, la Sala considera que no 
habiendo prosperado ninguno de los anteriores cargos, este correra la misma suer- 
te, pues la violacion de dichas normas reposa en la transgresi6n de las disposicio- 
nes ya analizadas. 

En merito de las consideraciones que anteceden, la Secci6n Primera de la Sala 
de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, .administrandojusticia 
en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley, 

SECCION PRIMERA 
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Mediante la providencia impugnada se abri6 a pruebas el proceso y, en cuanto 
a las solicitadas por el impugnante, se decretaron los testimonios de los ciudada- 
nos Jorge Enrique Ramirez Suarez y Sylvia del Socorro Suarez de Gamboa, quie- 
nes depondran " ... sobre las caracteristicas tecnologicas y econ6micas de la 

I. LA PROVIDENCIA IMPUGNADA 
! 

Procede el Despacho a decidir el recurso de reposici6n interpuesto por 'la parte 
actora contra el auto de 4 de septiembre de 1992, el cual tiende a obtener la revo- 
catoria del decreto de las pruebas testimoniales en favor del impugnante de la 
demanda. 

J 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 
Santafe de Bogota, D.C., diecinueve de noviembre de mil novecientos noventa y 
dos. 
Consejero Ponente: Dr. Libardo Rodriguez Rodriguez 

Ref.: Expediente No. 2078. Actor: Oswaldo Hernandez Ortiz 

Toda vez que el contenido de la prueba solicitada y decretada es, a jui- 
cio del Despacho, eminentemente clentiflco-tecnica y al hecho de que el 
inpugnante haya seiialado las personas que deben declarar, su practica 
conllevaria a una ineficacia probatoria o tendrian tales testimenies exi- 
guo merfto con respecto a la cuestien debatida, independientemente de 
que ellos contengan o no juicios de valor, por lo cual resulta improce- 
dente su revocatoria. Debe tenerse en cuenta la prueba solicitada con 

· respecto al tipo de proceso que se adelanta, toda vez que en casos como 
el presente en que se ejerce la acclen de nu_lidad, los poderes del juez se 
circunscriben esencialmente a la confrontacien de las normas supe- 
riores invocadas como transgredidas con el supuesto acto transgresor. 

TESTIMONIO-Ineficacia 
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_ Para efectos de adoptar la decision que corresponda sobre el recurso interpues- 
-- to, el Despacho consideraindispensable para establecer.laprocedencia o improce- 

dencia de la recepcion de los testimonios recurridos, analizar la naturaleza del 
mencionado medio de prueba tal y como fue solicitado por la parte inipugnadora 
en su contestacion de la demanda, estableciendo asi si se adecua o no a la esencia 
juridica y caracteristicas del mismo. 

III. CONSIDERACIONES 

La parte actora fundamenta su desacuerdo con la providencia parcialmente re- 
currida en las razones.que, en forma resumida, se expresan.a continuaci6n (fls. 375 
a 380): 

Las pruebas decretadas en favor del impugnante de la demanda son propias de 
una peritaci6n y no de una declaracion o testimonio de terceros puesto que se trata 
de obtener una declaracion sobre aspectos tecnicos y cientificos, y en esta clase de 
prueba el testigo " ... debe limitar su declaracion a hechos y solamente a estos", 
como se infiere de su campo y de su naturaleza juridica, de acuerdo con los arti- 
culos 227 y 228 del C. de P.C. 

Caso distinto, que no es el de las pruebas decretadas, es el del testimonio tee- 
riicoa qii1:ise·refiere·eriirticu1o·221 ae1 ·c:·ae P.c.,-ciiyaproceOeiicia'solo-es pre- 
dicable en la medida en que no exceda los limites de la prueba testimonial. 
Tampoco se trata de informes.tecnicos y peritaciones de entidades y dependencias 
oticiales de que tratan elarticulo 243 ibidem, pues el impugnante no lo solicito asi, 
ni fue decretado de esta manera. 

La prueba solicitada por el impugnante persigue que los declarantes emitan 
juicios de valor sobre aspectos o hechos tecnicos que pueden suceder o no en el 
campo de la telefonia celular y su relacion con los planteamientos de la demanda 
y de los escritos de impugnacion, por lo cual se trata de una peritaci6n y no de un 
testimonio, este ultimo que " ... no puede ser ni pedido ni decretado en la forma que 
fue efectuado en el auto recurrido, pues al seii.alar quien solicita la prueba quienes 
son los declarantes, estos se convierten en la practica en "peritos de parte", y con- 
duciria a un experticio irregular o a unos testimonios sin ningun valor probatorio". 

Por ultimo, la naturaleza de la accion y las pretensiones de la demanda condu- 
cen a que el caso sub-Judice se situe en el terreno de la confrontacion juridica 
objetiva entre la norma superior y la subalterna, en el cual no tiene cabida la prue- 
ba testimonial, .porque la discusion no se fundamenta en hechos anteriores. 

II. LA SUSTENTACION DEL RECURSO 

telefonia celular, sobre sus elementos integrantes y sobre las condiciones de su 
interconexion a las redes de telefonia fija y sobre las implicaciones del manejo de 
las frecuencias en la telefonia celular" (fls. 335 y 336, literales C.l., C.1.1., y 
C.1.2). 
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Rev6canse los literales C. l, C.1.1. y C.1.2 del ordinal 4o. de la parte dispositiva 
del auto de 4 de septiembre de 1992, y en su lugar se dispone: 

Deniegase la practica de los testimonios solicitados por el impugnante. 

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

Libardo Rodriguez Rodriguez, Consejero de Estado. 

RESUELVE: 

Como bien. se puede observar de lo anterior, tales declaraciones, en la forma 
como fueron solicitadas, requeririan por parte de quienes las rindieren, mas que 
narracion de hechos acaecidos, conceptos de caracter tecnico y cientifico, los cua- 
les, indudablemente, solo podrian provenir de personas que tuvieren como profe- 
sion la de ingenieria electronica, siendo por tanto la prueba solicitada una labor 
mas propia de peritos que de testigos tecnicos, 

Ahora bien, si en gracia de discusi6n pudiese pensarse que la prueba solicitada 
estuviese encarninada a obtener un testimonio tecnico, consagrado en el articulo 
227 del C. de P.C., ella tampoco podria haber sido decretada como tal, pues el 
impugnante no lo expres6 asi en su petici6n. 

De acuerdo con lo anterior, toda vez que el contenido de la prueba solicitada y 
decretada es, a juicio del Despacho, eminentemente cientifico-tecnica y al hecho 
de que el impugnante haya seiialado las personas que deben declarar, su practica 
conllevaria a una ineficacia probatoria o tendrian tales testimonios exiguo merito 
con respecto a la cuestion debatida, independienternente de que ellos contengan o 
no juicios de valor, por lo cual resulta procedente su revocatoria. 

Es menester, en igual forma, tener en cuenta, como lo afirma el recurrente, la 
prueba solicitada con respecto al tipo de proceso que se adelanta, toda vez que en 
casos como el presente en que se ejerce la accion de nulidad, los poderes del juez 
se circunscriben esencialmente a la confrontacion de las normas superiores invo- 
cadas como transgredidas con el supuesto acto transgresor. 

En merito de lo expuesto, el Despacho 

En efecto, el ciudadano Carlos Bernardo Carreno Rodriguez, en su condicion 
de impugnante y en cuanto a declaracion de terceros ataii.e, solicit6 se citase a los 
seiiores Jorge Enrique Ramirez Suarez y Sylvia del Socorro Suarez de Gamboa, 
ingenieros electr6nicos ambos, con el fin de que declaren "sobre las carac- 
teristicas tecnologicas y economicas de la telefonia celular, sobre sus elementos 
integrantes y sobre las condiciones de su interconexion a las redes de telefonia 
fija" (subrayas del Despacho). Ademas, en cuanto a la ultima persona menciona- 
da, tambien "las implicaciones del manejo de las frecuencias en la telefonia celu- 
lar". 

EXP.2078 
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El actor dentro del proceso de la referencia, por conducto de su apoderado 
especial, interpuso recurso de APELACION contra la providencia dictada por el 
Tribunal Administrativo de Risaralda, con fecha siete (7) de septiembre del pre- 

-_ sente afio, en cuanto _Ror ella i;;e resolvio rechazar la demanda enderezada a Qbtener 
. la declaratoria de nulidad de las Resoluciones mimeros 056y 0477 de 1992, pro- 
feridas por el Juzgado Segundo Departamental de Rentas y la Gobernacion del 
Departamento de Risaralda, respectivamente, en consideracion a que el deman- 
dante no atendi6 el requerimiento que se le hizo por el a-quo en auto inadmisorio 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D:C., diecinueve de noviembre de mil novecientos noventa y dos. 

Consejero Ponente: Dr. Migu.el Gonzalez Rodrigu.ez 

Ref.: Expediente No. 2179. Accion de nulidad y restablecimiento del derecho. 
Recurso de apelacion contra el auto inadmisorio de la demanda. Actor: Alejandro 
Gallego Cano 

. VIA GUBERNATIV A-Requisito/DEMANDA-Requisitos/CAUCION 

Una es la exigencia del numeral 2o. del articulo 52 del C.C.A., segun su 
texto primitivo que recobre su vigencia despues de la declaratoria de 
inexequibilidad del articulo 4o. del Decreto Ley 2304 de 1989, hecha 
por la Corte Suprema de Justicia, y otra la del articulo 14~ del 
C.C.A .. segun .el texto definitivo resultantedespues de que la misma 
Corte Suprema de Justicia declare parcialmente inexequible su conte- 

. nido. En efecto, la prlmera hace relacion a uno de los requisitos que de- 
be contener el escrito por medio del cual se Interponen los recursos 
gubernativos ordinarios; la segunda, por el contrario, al requisito de la 
demanda contencioso-administrativa de otorgar "caucion a .satisfac- 
cion del ponente para garantizar · el pago con los recargos a que haya 
lugar cuando fuere desfavorable lo resuelto", cuando se trate de de- 
manda de "impuestos, tasas, contribuciones o multas", que es el caso. 
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Para decidir, se considera: 

1. Como bien lo expres6 el a-quo, en la providencia apelada, una es la exigen- 
cia del numeral 2o. del articulo 52 del C.C.A., segun su texto primitivo que reco- 
bro su vigencia despues de la declaratoria de inexequibilidad del articulo 4o. del 
decreto-ley 2304 de 1989, hecha por Ia: Corte Suprema de Justicia, y otra la del 
articulo 140 del C.C.A., segun el texto definitivo resultante despues de que la 
misma Corte Suprema de Justicia declare parcialmerite inexequible su contenido, 
mediante sentencia de 25 de julio de 1991. 

En efecto, la primera hace relaci6n a uno de los requisitos que debe contener el 
escrito por medio del cual se interponen los recursos gubernativos ordinarios 

J 

LA DECISION 

"Como en el asunto cuestionado se discute el total de la multa por supuesta 
omision oportuna de pagar impuesto de timbre de ca'racter departamental es im- 
procedente exigir el cumplimiento del articulo 140 del C6digo Administrativo, 
porque la Ley 8a. de 1970 que es norma especialisima exhonera del pago previo 
de la suma discutida o de cualquiera otra exigencia de indole tributaria o que tenga 
alguna relacion con pago de esta naturaleza". 

En consecuencia, solicita el recurrente la revocatoria de la providencia impug- 
nada, para en su lugar, disponer la admisi6n de la demanda. 

.Considera el senor apoderado del actor, en el escrito por medio del cual inter- 
pone y sustenta el recurso de apelacion, que en el "cuerpo de la demanda rechaza- 
da exprese que no acompafi.aba comprobante de pago de la multa impuesta a mi 
poderdante GALLEGO CANO, porque no reconocia deber ninguna cantidad de 
dinero de dicha sanci6n y por ello invocaba el articulo 52 del C6digo Administra- · 
tivo como sustento legal a fin de que se le diera curso a la demanda corregida pero, 
a la vez, acompafie comprobante de pago del timbre correspondiente al licor de- 
comisado que es el unico factor, diferente al valor de la multa, que se reconoce 
como debido al demandado Departamento de Risaralda". 

"Asi las cosas carece de soporte legal la tesis esbozadapor la Sala de Decision 
del Tribunal para rechazar la demanda, pues, olvida de otra parte que la norma por 
mi invocada esta vigente y que el articulo 4o. del C6digo de Procedimiento Civil 
dispone: "Al interpretar la ley procesal, el Juez debera tener en cuenta que el ob- 
jeto de los procedimientos es ta efectividad de los derechos reconocidos por la ley 
sustancial...". 

FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE APELACION 

de la demanda, para que ofreciera constituir, en favor de la demandada, la caucion 
a que se refiere el articulo 140 del C.C.A., para garantizar el pago de lo adeudado 
a la Administracion, segun los actos administrativos acusados, con los recargos a 
que haya lugar, en cuanto le fuere desfavorable lo resuelto en el juicio. 

EXP.2179 
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RESUEL~: 

GONFIRMASE · la providenciaapelada; de fecha: siete {7)--de septiembre de 
· 1992, proferida por el Tribunal Administrativo de Risaralda, dentro del proceso de 
la referencia. 

Copiese, notifiquese y devuelvase al Tribunal de origen. 

(acreditar el pago o el cumplimiento de lo que se reconoce deber, y garantizar el 
cumplimiento de la parte de la decision que se recurre cuando esta sea exigible 
conforme a la ley); la segunda, por el contrario, al requisito de la demanda conten- 
cioso-administrativa de otorgar "caucion a satisfaccion del ponente para garanti- 
zar el pago con los recargos a que haya lugar cuando fuere desfavorable lo 
resuelto", cuando se trate de demanda "de impuestos, tasas, contribuciones o mul- 
tas" -que es el caso, anota la Sala-. . 

En consecuencia, no son de recibo, para decidir el recurso, las normas conteni- 
das en el articulo 52 del C.C.A., invocadas por el apelante, si no la normatividad 
del articulo 140 ib. 

2~ Como asi se lo hizo saber, de manera expresa Y, clara, el a-quo al senor 
apoderado del actor en el auto de 18 de agosto de 1992, por medio del cual se 
inadmitio la demanda y se ordeno su correccion, no obstante lo cual aquel insistio 
en la aplicacion del-articulo 52 del C.C.A., en concordancia con el articulo 4o. del 
C. de P.C., limitandose a consignar en el Banco Popular ya favor de la Gobema- 
cion del Departamento de Risaralda el valor del impuesto de timbre que origino o 
determine la multa o sancion economica iinpuesta por los actos administrativos 
acusados, es decir, que no otorgo u ofrecio otorgar la caucion correspondiente a 
satisfaccion del magistrado ponente, como perentoriamente lo exige el articulo 
140 ib., la Sala considera que la providencia de rechazo de la demanda se encuen- 
tra ajustada a derecho y, por ello, debera ser confirmada. · 

3. Finalmente, la Sala se permite observar en relacion con la Ley 8a. de 1970, 
art. 90 .. , paragrafo, invocada igualmente por el recurrente para fundamentar su 
pretension o conducta de no consignar la sancion debida, o garantizar su pago 
mediante la caucion que se le sefiale por el ponente, como lo exige el articulo 140 
del C.C.A., que dichanorma es aplicable a los procesos contencioso administrati- 
vos en los cuales se controvierten actos administrativos por medio delos cuales se 
han liquidado impuestos de renta, patrimonio y complementarios, y sanciones ori- 
ginados en ellos, por parte de las administraciones de impuestos nacionales, y en . 
donde solamente es obligacion legal pagar el valor de la. liquidacion privada o la 
suma que se reconozca deber, pero no a los procesos contencioso-administrativos 
en donde se controvierten actos administrativos del orden departamental o muni- 
cipal, a traves de los cuales se ha liquidado un impuesto de esa naturaleza o una 
sancion o multa, tributaria o no. · 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Seccion Primera, 

SECCION PRIMERA 
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1 

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada 
por la Sala en su sesion de fecha diecinueve de noviembre de mil novecientos 
noventa y dos, 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Migu.el Gonzalez Rodrigu.ez, Libardo 
Rodrigu.ez Rodrigu.ez, Yesid Rojas Serrano 

EXP.2179 
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----ELabogadoyciudadano -FRANCISCO JOSE TRUJILLO CORTES; en ejerci- 
cio de la acci6n consagrada en el articulo 84 del C.C.A., solicita de esta Corpora- 
ci6n la declaratoria de nulidad de las siguientes normas del Acuerdo numero 36 de 
1982, emanado de la Junta Directiva de la Corporaci6n Aut6noma Regional de los 
Rios Bogota, Ubate y Suarez -CAR-: 

Consejero Ponente, Dr. Miguel Gonzalez Rodrigu.ez. 

Ref.: Expediente No. 1596. Acci6n de nulidad. Actor: Francisco Jose Trujillo 
Cortes. 

Las normas acusadas quebrantan lo dispuesto en el articulo 16 del De- 
creto 182 de 1968, fundamentalmente en razen a que mientras en esta 
norma superior se establece para los usuarios de cada distrito de riego 
la obligacion de cubrir, mediante tarifas fijas y velumetricas que se fi- 
jen, la suma que resulte en un presupuesto erdinario de "operacion, 
conservacion y mejoramiento", de vigencia anual, en aquella se esta- 
blece que "la parte fija de la cuantia total por cobrar por el sistema de 
tarifas sera igual a la suma de los gastos anuales de administracien ge- 
neral y capital, de cada distrito", durante la vigencia anterior, y la par- 
te volumetrica si, por el contrario, surgira de la cuantia total 
correspondiente a "los gastos anuales de operaelon y mantenimiento de 
cada distrito, en la vigencia anterior", sin fijacion, por ende, de los por- . 
centajes del presupuesto que se elabore para tal efecto, que deben ser 
cublertes con esatarlfavohmretrtca. 

- DECRETA LA NULIDAD de los articulos 2o., literales a) y b), 3o., 4o. 
y 5o. del Acuerdo No. 36 de 1982, expedido por la Junta Directiva de la 
Corporaclon Autonoma Regional de la Sabana de Bogota y de los Va- 
lles de Ubate y Chiqulnquira -CAR-, hoy Corporaciou Autonoma 
Regional de las Cuencas de los Rios Bogota, Ubate y Suarez. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.G:., Veinte (20) de noviembre de mil novecientos noventa y dos 
(1992) 

CAR/DISTRITO DE RIEGO/TARIFA 
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Considera el accionante que: 

a) El ordinal a) del articulo segundo del acto acusado viola el articulo 16 del 
Decreto 182 de 1968, que dispone que "Para cada distrito de riego fijara un presu- 
puesto ordinario de operaci6n, conservacion y mejoramiento, de vigencia anual, 
que sera cubierto por los usuarios a traves de tarifas fijas y volumetricas" y que 
"En el reglamento especifico de cada distrito se fijaran .los porcentajes de este 
presupuesto que sera cubierto con dichas tarifas, la participacion de la Junta Ge- 
neral de Usuarios en la elaboracion del Presupuesto y las fechas de cobro", pues, 
contrariando la voluntad del legislador, el acto acusado impone a los usuarios 
atender los gastos que, sin sujeci6n a presupuesto alguno, haya realizado la Cor- 
poracion en la Administracion General y Capital durante la vigencia anterior. 

I. FUNDAMENTOS BASICOS DE LA ACCION 

"Articulo Quinto. El presente Acuerdo rige a partir de la fecha de su expe- 
dici6n y deroga las normas que le sean contrarias". 

"Articulo Tercero. Se autoriza al Director Ejecutivo de la Corporaci6n 
para adelantar todas las actividades administrativas que sean indispensa- 
bles en la adopcion, revision y reforma de los reglamentos intemos de 
funcionamiento de los Distritos de Riego y Drenaje, de la Ramada y Fu- 
quene-Cucunuba y en especial para poner en funcionamiento el sistema 
tarifario a que se refiere el articulo anterior a partir del lo. de enero de 
1983 y respecto del periodo fiscal de 1982". 
"Articulo Cuarto. Autorizar al Director Ejecutivo para que al poner en 
funcionamiento el sistema tarifario de que trata el presente Acuerdo, tenga 
provisionalmente como area fisica de los predios riberanos las que figuran 
en los listados de la CAR y que han servido de base para la liquidaci6n de 
la tarifa hasta la fecha. Una vez determinados sobre el terreno, las playas 
lacustres, el Director Ejecutivo asignara en definitiva las respectivas tari- 
fas". 

" " 

Articulo segundo, ordinales a) y b ), que rezan: 

"Articulo Segundo. El reglamento intemo defuncionamiento de los Distri- 
tos de Riego y Drenaje de La Ramada y Fuquene-Cucunuba, contendra un 
sistema tarifario que combine factores fijos y volumetricos de acuerdo con 
los siguientes criterios: 
"a) La parte fija de la cuantia total por cobrar por.el sistema de tarifas sera 
igual a la suma de los gastos anuales .de administracion general y capital, 
de cada Distrito, en la vigencia anterior. 

· "b) La parte volumetrica de la cuantia total por cobrar por el sistema de 
tarifas sera igual a los gastos anuales de operaci6n y mantenimiento de ca- 
da Distrito, en. la vigencia anterior. 
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Mediante proveido de 11 de diciembre de 1990 se admiti6 la demanda y se 
neg6 la suspensionprovisional del articulo So. del acto enjuiciado, decision esta 
ultima que se confirmo al decidir la Sala el recurso de reposicion interpuesto por 
el accionante. 

Notificado el auto admisorio de la demanda al representante legal de la persona 
juridica de derecho publico demandada, este constituyo apoderado especial para 
oponerse a las pretensiones de la demandada, el cual procedio al efecto; empero, 
mediante providencia de 20 de novienibre de 1991 no se tuvo por contestada la 
demanda, porhabersido presentado el escrito correspondiente extemporaneamente. 

Durante el termino de traslado a las partes para alegar de conclusion, solamente 
lo hicieron Ia apoderada especial de la demandada y un tercero que intervino para 
oponerse.a las suplicas de la demanda y coadyuvar a la CAR. 

11.TRAMITE 

lgualmente, por cuanto dispone el recaudo de gastos de Administraci6n Gene- 
ral y de Capital, cuando la nonna legal solamente autoriza el recaudo de gastos de 
operacion, conservaci6n y mejoramiento, quedando por ello a cargo de la entidad 
estatal los gastos de .Administracion y de Capital que se causen. 

Tambien, encuentra violada la nonna precitada, al cargarse a los usuarios la 
totalidad de los gastos referidos, teniendo en cuenta que la nonna legal establece 
que solamente sera un porcentaje de los mismos el que debe ser atendido con las 
tarifas. · 

b) El numeral b jdel citado acuerdo basicamente viola por los mismos concep- 
tos orazones que el anteriormente analizado numeral a), el articulo 16 del Decreto 
182 de 1968. Debo aceptar si, agrega, que los conceptos de "Operaci6n y Mante- 
nimiento" que se ordena cobrar a los usuarios, si son sustancialmerite los autoriza- 
dos por la nonna legal violada, a pesar de que no se utilice textualmente la misma 
palabra al referirse a "CONSERVACION", pues es concepto identico de "MAN- 
TENIMIENTO" considerado por la ley. 

c) El articulo tercero acusado viola tambien el articulo 16 del Decreto 182 de 
1968 al autorizar al Director Ejecutivo de la CAR, para poner en funcionamiento 
el sistema tarifario/apartfr delperiodofiscal de 1982~ sirisiijedon-alguna a pre- 
supuesto ordinario anual de operacion, obviamente sin participacion alguna de la 
Junta General de Usuarios. 

d) Elarticulo cuarto del citado Acuerdo viola el articulo 80. del Decreto 182 de 
1968 al autorizar al Director Ejecutivo de la CAR, para utilizar unos "Listados de 
la C.A.R." que ban servido de· base para la liquidacion detarifas has ta la f echa, sin 
tener en cuenta ni ordenar el alinderamiento del Distrito. 

e) Finalmente, el articulo So. acusado viola el articulo 43 del Decreto 01 de 
1984, al disponer que rige descle su expedicion, sin ordenar publicacion alguna. 
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e) En cuanto al articulo 4o. tambien acusado, es necesario observar que el arti-. 
culo 80. del decreto 182 de 1968, dispone que '.'En dicho reglamento se sefialaran 

Apoderada de la parte demandada y tercera-interviniente, en su alegato de con- 
clusion, para oponerse a las pretensiones de la demanda, sostienen, en sintesis: 

a) Que elacto acusado no es un acto administrativo de caracter general, sino un 
simple acto intemo de la CAR, que "sobre la base de una 'calificaci6n' de un 
sistema hidraulico como 'Distrito de Riego' que no es mas que una ratificaci6n de 
lo dispuesto en el Decreto 182 de 1968", faculta al Director de .la Corporaci6n a 
"realizar todos aquellos actos tendientes a dar apli~aci6n a la normatividad conte- 
nida en el Decreto 182 de 1968". · 

Por lo mismo, el Acuerdo no necesitaba de su publicacion en el DiarioOficial, 
no obstante que los derechos de publicaci6n se hayan pagado posteriormente, No 
obstante, aun aceptando en gracia de discusi6n que se trata de un acto de caracter 
general, se debe tener en cuenta, de una parte, que el articulo 43 del .C.C.A., de 
expedici6n y vigencia posterior, no puede resultar violado o quebrantado 'pot el 
articulo So. acusado, y de otro lado, que para la fecha de su expedici6n y en raz6n 
de la falta de claridad en este aspecto en el Decreto 2733 de 1959, la doctrine, 
entonces, aceptaba que los actos de caracter general regian aun sin la publicaci?n. 

b) Respecto al ordinal a) del articulo 2o. del acto acusado, considera que las 
normas de este son de identico contenido de fondo a las contenidas en el decreto 
182 de 1968, y, por lo tanto nose contraponen. 

c) En cuanto hace relacion al ordinal.bjdel mismo articulo se "tienen identicas 
consideraciones a las sefialadas frente al literal a), con la unica variaci6n del ter- 
mino conservacion' pormantenimiento', que,tal como losefialael.actor, serefie- 
ren al mismo concepto". 

d) El articulo 3o.demandado, no hace masque autorizar al Director para la 
revision, revision y reforma de los REGLAMENTOS INTERNOS de funciona- 
miento de los Distritos de Riego y Drenaje, y en especial para poner en funciona- 
miento el sistema tarifario. 

--i 
l No autoriza el articulo demandado al Director Ejecutivo para poner en funcio- 

namiento el sistema tarifario, como lo afirma el actor, "sin sujecion alguna a pre- 
supuesto ordinario anual de operaci6n y sin participaci6n de la Junta General de 
Usuarios", puesto que, como se vio, la autorizaci6n e instrucci6n al DirectorEje- · 
cutivo consiste en expedir un "reglamento intemo", que incluye la sujeci6n a un 
presupuesto anual y en el cual se da cabal cumplimiento a lo establecido en el · 
Decreto 182 de 1968. 

III. FUNDAMENTOS JURIDICOS DE LA OPOSICION . 

Por su parte, la agente del Ministerio Publico ante esta Secci6n rindi6 su con- 
cepto de rigor con fecha 9 de noviembre de 1992, en el sentido de solicitar que se 
acceda a las peticiones de la demanda. 
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Como ya se dijo, la senora Procuradora Primera Delegada ante esta Corpora- 
cion solicita se acceda a las peticiones de la demanda, en razon a que: 

lo. Analizados los literales a) y b) del articulo 2o. demandado, bien se advierte 
que en ellos se da cumplimiento a lo preceptuado en el articulo 16 de la norma 
superior, respecto de los criterios que deberan tenerse en cuenta en el reglamento 
interno del Distrito de Riego y Di;eliaje p-ari ttjar .el sistema tarifario de cobro con 
base en factores fijo y volumetricos. Empero, en ellos no Se hace alusion al presu- 
puesto ordinario de gastos del citado Distrito; es decir, que no se tuvo en cuenta 
que la fijacion de las tarifas deberia estar precedida de una existencia de un presu- 
puesto que contuviera los marcos generales para que los usuarios procedieran a 
colaborar en la operacion, conservacion y mantenimiento a traves de la cancela- 
cion de ellas. 

Claro que a esta conclusion se llega -dice la agencia fiscal- por cuanto no 
aparece en el. proceso documento alguno que pruebe la existencia del reglamento 
intemodel citado Distrito, y por consiguiente el presupuesto ordenado, amen de 
que en la certificacion que obra a folios 5 a 7 del expediente, el Secretario General 
de 11:1 CAR, acepta la inexistencia del reglamento y la consecuente ausencia del 
denominado presupuesto ordinario. 

2o. En cuanto al articulo 3o. demandado, la falta del presupuesto ordenado en 
el articulo 16 del decreto 182 de 1968 hace procedente la peticion de su nulidad. 
Sobre el argumento de que no se conto con la junta general de usuarios, es apenas 
obvio que ello no acontecio, pues no bubo reglamento ni se expidio presupuesto 
alguno. 

3o. Por lo que hace al articulo 4o; del Acuerdo sub Judice, el planteamiento y 
la situacion es la misma descrita en el analisis anterior: determinar si el Distrito se 
encuentra debidamente alinderado solo seria posible si existiera en el proceso el 
documento que lo contenga. De todas maneras es 'claro que en el articulo acusado 
QO se tiene.en.cuenta-para-nada el debido alinderamiento del distrito que se debia 
hacer por mandato del articulo 80. del decreto 182 de 1968. 

4o. Finalmente, en lo que atafie al articulo 5o. del acto demandado, considera 
la Procuraduria, partiendo de la premisa de que no se esta en presencia de un acto 

IV. EL CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO 

los linderos generales del Distrito, las aguas de que dispone y las autoridades en- 
cargadas de su manejo", y que la CAR ha respetado ese principio de la territoria- 
lidad, toda vez que la CAR presta el servicio teniendo en cuenta la delimitacion 
efectuada en el Estudio Sistema Fuquene-Cucunaba-La Ramada, elaborado por el 
ingeniero Jaime Gomez Morales, informes 2o. y 60., de los cuales se anexa foto- 
copia. 

Es asi como de conformidad con el alinderacion efectuado se determine la zona 
de influencia del Distrito, con fundamento en lo cual se establecio el Listado de 
Usuarios que ha servido de base para la liquidacion delas tarifas. 
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lo. Los literales u ordinales a) y b) de/ articulo 2o. de/ Acuerdo acusado. 

Para la Sala es indubitable que las normas acusadas quebrantan lo dispuesto en 
el articulo 16 del Decreto 182 de 1968, fundamentalmente, en raz6n a que mien- 
tras en esta norma superior se establece para los usuarios de cada distrito de riego 
la obligaci6n de cubrir, mediante tarifas fijas y volumetricas que se fijen, la suma 
que resulte en un presupuesto ordinario de "operaci6n, conservaci6n y mejora- 
miento", de vigencia anual, en aquella se establece que la "parte fija de la cuantia 
total por cobrar por el sistema de tarifas sera igual a la suma de los gastos anuales 
de administraci6n general y capital, de cada Distrito", durante la vigencia anterior, 
y la parte volumetrica si, por el contrario, surgira de la cuantia total correspondien- 
te a "los gastos anuales de operacion y mantenimiento de cada Distrito, en la 
vigencia 'anterior", sin fi jaci6n, por ende, de los porcentajes del presupuesto que 
se elabore para tal efecto, que deben ser cubiertos con esa tarifa volumetrica, 

Desde luego, observa la Sala, que todo ello debe hacerse con la previa elabo- 
raci6n y expedici6n de un Presupuesto, con intervenci6n de la Junta General de 
Usuarios de cada Distrito de Riego, que no se ha dado, segun certificaci6n expe- 
dida por el Secretario General de la demandada, para el Distrito de Riego Fuque- 
ne-Cucunuba, ni para el afio de 1982, ni para el de 1983, que eventualmente 
conduciria a que se impugnara, por tal causa, el acto administrativo dictado por el 
Director Ejecutivo de la Corporaci6n demandada, por medio del cual se fijaran, en 
concreto, las respectivas tarifas. Este aspecto, sin embargo, no debe por ahora ser 
tenido en cuenta por la Sala, pues nose sabe realmente si el Director Ejecutivo 
puso en funcionamiento el sistema tarifario para esos afios de 1982 y 1983, y, 
porque de los literales del articulo 2o., del acto acusado, no surge expresamente la 
no obligaci6n legal consagrada en el art. 16 del decreto 182 de 1968, de la previa 
elaboraci6n y expedici6n o aprobaci6n del respectivo presupuesto, con la inter- 
venci6n de la Junta General de Usuarios. 

Prospera el cargo. 

CONSIDERACIONES: 

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, se procede a deci- 
dir la contenci6n, previas las siguientes · 

V. LA DECISION 

intemo de la Administracion, sino de un acto administrativo de caracter general, 
que es igualmente nulo, no por cuanto se hubiere quebrantado el articulo 43 del 
actual C.C.A., que no habia sido expedido, ni regia en el momento de expedici6m 
del Acuerdo acusado, sino por cuanto es principio rector de miestro ordenamiento 
juridico que las normas no obligan sino en virtud de su promulgaci6n o publica- 
ci6n (articulo 52 y siguientes del C6digo de Regimen Politico y Municipal), asi el 
demandante no acierte en la cita de la disposicion superior violada . . I 
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El cargo contra dicha norma tambien esta llamado a prosperar, pues evidente- 
mente se ha desconocido lo dispuesto en el articulo 80. del Decreto 182 de 1968, 
sobre la necesidad de que en el reglamento que se elabore para el respectivo Dis- 
trito de Riego se seiialen especificamente los linderos generales del mismo, es 
decir, lo que se conoce comunmente como "zona de influencia" de la obra, lo que 
determina quienes son los propietarios de los terrenos o inmuebles que, por recibir 
los beneficios que proporciona el respectivo Distrito, deben cubrir las correspon- 
dientes tarifas, reglamento que, como ya se expreso, no se ha elaborado y expedi- 

. do para el Distrito de Riego Fuquene-Cucunuba, aun cuando sea cierto e 
incontrovertible, segun las pruebas allegadas al proceso por formar parte de los 
antecedentes adininistrativos remitidos, que existe todo un estudio, al parecer 
completo y serio, elaborado por ingeniero consultor contratado por la CAR, sobre 
ese particular, que podra ser utilizado en el momento de la elaboracion y 'expedi- 
ci6n del reglamento a que se ha venido haciendo referencia. Prospera, en conse- 
cuencia, el cargo. 

4o. El articulo 5o. del Acuerdo demandado 

Finalmente, aun cuando no por quebrantamiento del articulo 43 del C.C.A., 
invocado expresamente por el accionante, ya que dicha norma no se habia expe- 
dido, ni por tanto regia, en el momento de proferirse el acto acusado, sino por 
aplicaci6n de un principio general de derecho, contenido en el articulo 52 del C. 
de R.P. y M. referido a la ley y no a los actos administrativos generates, segun el 
cual a nadie le puede obligar a lo que no es conocido o debe serlo por todos, de lo 
que se deduce, como ha tenido oportunidad de expresarlo esta Corporacion, que Ia- 
leyy el acto administrativo creador de situaciones juridicas generales, impersona- 
les y abstractas, no obliga sino en virtud de su promulgaci6n, entendida portal su 
publicacion en el periodico oficial, esta disposicion contenida en el articulo So. del 
Acuerdo demandado, debe ser anulada. 

Por lo demas, no son de recibo los argumentos expuestos por la apoderada de 
la demandada y la tercera interviniente para oponerse a las pretensiones de la de- 
manda, sobre que se esta en presencia de un acto interno que solo incide respecto 
de la persona publica a la cual pertenece el organo que lo expidio, nojuzgable, por 
tanto, por esta jurisdicci6n, y no de un acto administrativo general, pues los orde- 
namientos contenidos en el Acuerdo acusado, es claro que proyectan sus efectos 

2o. El articulo 3o. de! acto acusado 

Esta norma igualmente quebranta, parala Sala, el articulo lfidel Decreto 182 
de 1968, por cuanto autoriz6 al Director Ejecutivo de la Corporacion demandada 
para poner en funcionamiento el sistema tarifario, para el afio de 1982 y" para los 
afios subsiguientes, sin que, como lo certifica el senor Secretario General de· 1a 
CAR, exista ni reglamento del Distrito de Riego Fuquene-Cucunuba, ni de otra 
parte, un presupuestoanual ordinario elaborado con la intervencion de la Junta 
General de Usuarios de aquel. 

Prospera, entonces, el cargo. 

3o. El articulo 4o. de/ Acuerdo demandado 
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FALLA: 

Decretase la nulidad de los articulos 2o., literates a) y b), 3o., 4o. y 5o. del 
Acuerdo Numero 36 de 1982, expedido por la Junta Directiva de la Corporacion 
Autonoma Regional de la Sabana de Bogota y de los Valles de Ubate y Chiquin- 
quira -CAR-,. hoy Corporacion Aut6noma Regional de las Cuencas de los Rios 
Bogota, Ubate y Suarez. 

Devuelvase al actor la suma de dinero que deposito para gastos del proceso y 
que no hayan sido utilizados. 

C6piese, notifiquese, comuniquese al representante legal de la demanda, archi- 
vese y cumplase. · · 

Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por 
la Sala en su sesion de fecha noviembre 19 de 1992. 

Ernesto Rajah Ariza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano. 

sobre todas las personas que poseen propiedades en la zona de influencia del Dis- 
trito de Riego Fuquene-Cucunuba y, que, por consiguiente, se ven obligadas a 
pagar las tarifas que se fijen con fundamento juridico en el Acuerdo dictado en 
ejercicio de las facultades de la ley 3o,. de 1961 y el decreto 182 de 1968. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y'por autoridad de la ley, oido el concepto de la agente del Ministerio Publico, 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
ta Fe de Bogota, D.C., veinte de noviembre de mil novecientos noventa y dos. 

Consejero Ponente: Doctor Miguel Gonzalez Rodriguez. 

Ref: Expediente No. 1832. Recurso de apelacion contra la sentencia de 12 de agos- 
to de 1991, proferida por Tribunal Administrativo del Tolima. Actores: Federico 
Forero y Luis A. Martinez Sendoya. 

Se decide elrecurso de apelaci6n interpuesto por el municipio de Honda contra 
la sentencia de la referencia que declare la nulidad del Acuerdo numero 12 de 6 de 
junio de 1989, expedidoporel Concejo Municipal de Honda, Tolima, y porel cual 
se declara de utilidad publica e interes social una zona urbana de la referida loca- 
lidad. . 

Conformado el cablldoper trececoncejales principales con sus respec- 
tivos suplentes, el quorum deliberatorio se integra por cinco concejales 
y el decisorio por siete. · El quorum se integra con la presencia y actua- 
cion en las sesiones de los concejales suplentes, solo en la medida en 
que se haya comprobado la ausencia temporal de los principales con un 
medio documental que repose en la Secretaria del Concejo, delcual el 
Secretario de la Cerporaclou edilicia pueda dar fe, y amerite, en conse- 
cuencia, Damar al suplente respectivo, para lo cual se tendra en cuenta 
el orden de colocacien en la respectiva lista electoral. Desde luego la ac- 
tuaclon del suplente solo podra darse valldamente despues de tomar 
poseston del cargo. No basta, pues, una excusa telefonlca o verbal; y la 
ausencia no debe ser simplemente accidental como si era posible en el 
regimen anterior. Si antes era para llenar faltas absolutas o accidenta- 
les de los principales, ahora es para las absolutas y temporales. Esto 
significa que el retiro accidental o momentaneo de un concejal princi- 
pal no habilita al suplente para actuar en ese momento. 

CONCEJO MUNICIPAL/QUORUM DELIBERATORIO/QUORUM DE- 
CISORIO/CONCEJAL SUPLENTE. 
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c:e- 
j' 
' , .... , 

Aduce el Tribunal que el aludido vicio se configura por la conformacion ilegal 
del quorum necesario para que naciera a la vidajuridica el acuerdo No. 012 de 6 
de junio de 1989, en razon a que asistieron y aprobaron los otros debates conceja- 
les suplentes no autorizados validamente al no existir documento o excusas de la 
ausencia temporal de los principales. 

Al. asistir y tomar parte en la aprobacion de los debates del acto administrativo 
demandado concejales suplentes sin la excusa de la ausencia del respectivo con- 
cejal principal ante la Secretaria del Concejo, se estan violando los articulos 70, 
71 y 72 del Decreto 1333 de 1986, pues estando integrado el Concejo Municipal 
de Honda por 13 miembros, era quorum legal el de 7 que con la concurrencia de 
4 principales end primer debate, 3 de igual categoria en el segundo y 5 en el 
ultimo no se conformaba, lo que se comprueba con las actas numeros 080, 0$2 y 
083; constancia del Secretario del Concejo donde consta su integracion, no tacha- 
da de falsa, y certificacion expedida por su Presidente sobre la no asistencia ni 
excusas de cabildantes principales a las sesiones de los dias 19 y 26 de mayo y 6 
dejunio de 1989. 

Si estaba sometido el Acuerdo No. i2 de 1989 para su expedicion a la forma- 
lidad del quorum, que no se lleno, como ya se dijo, con los requisitos del Codigo 
de Regimen Municipaly que eran de obligatorio cumplimiento al no existir prueba 
de que se hubiera expedido un reglamento interno del Coricejo Municipal de Hon- 
da posterior a la vigencia de aquel estatuto por haber quedado derogados los exis- 
tentes, hay que concluir, dice al a-quo, que el acto administrativo fue expedido 
irregularmente, lo que afecta su validez quedando el Tribunal exonerado del con- 
siderar el otro cargo de nulidad-falsa motivaci6n-, expresado por el accionante 
del proceso 6905. 

En orden a respaldar su criterio acerca del quorum decisorio y necesario para 
la validez de las decisiones en las corporaciones publicas integradas por miembros 
impares y definir la mayoria absoluta, trajo a colacion apartes de la sentencia die- 
tada por la Seccion Quinta del Concejo de Estado el 31 de agosto de 1988 en el 
expediente numero 0174; de la que fue ponente el que ahora lo es en el presente 
fallo. 

j 
! 

El cargo que di6 lugar a la decision anulatoria apelada no fue el medular de la 
controversia, esgrimido en el proceso 6905 al que se acumulo el 7037, y que el a- 
quo en sus considerandos acertadamente desestimo arguyendo que los concejos 
municipales si tienen facultad tanto constitucional (arts. 30 y 197) como legal (Ley 
9a. de 1989, Decreto Ley 1333 de 1986, en sus arts., 44 y 45, y otras que se expi- 
dieron a raiz de la erupcion volcanica del Nevado del Ruiz) para declarar de utili- 
dad publica e interes social inmuebles urbanos y sub-urbanos, como fue en la que 
se fund6 el acuerdo acusado; ni tampoco el de falsa motivacion, aducido en el 
mismo expediente, que no fue considerado en el fallo, sino el referente al vicio de 
expedicion irregular del acto, alegado en elexpediente acumulado 7037, sobre el 
que en la sentencia se argument6 con los elementos de juicio que a continuaci6n 
se sintetizan y respecto de los cuales el recurrente, municipio de Honda, manifies- 
ta su disentimiento: 
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La cuesti6n litigiosa se situa en la· validez de la actuacion de los concejales 
suplentes, a fin de establecer si las deliberaciones y aprobacion del acuerdo im- 
pugnado se surtieron con el debido quorum. 

,·, ...... 
CONSIDERACIONES: 

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, se procede a deci- 
dir la controversia previas las siguientes 

IV. LA DECISION 

Conceptua la seiiora Agente del Ministerio Publico que no se dio la irregulari- 
dad en la aprobacion del Acuerdo acusado puesto que si hubo quorum deliberato- 
rio y decisorio en cada una de las sesiones en que se aprob6 en tres debates el 
mencionado acto administrativo, a las cuales, a cada una de ellas, asistieron no 
menos de siete concejales, entre principales y suplentes habilitados, y teniendo.en 
cuenta que el Concejo Municipal de Honda, segun esta demostrado, esta integrado 
por 13 concejales principales con sus respectivos suplentes. · 

De otra parte, a falta de reglamento intemo, la actuacion de los concejales su- 
plentes esta gobemada por el articulo 72 del Decreto 1333 de 1986, donde no se 
exige como unica prueba de la ausencia temporal del concejal principal la previa 
excusa escrita de este, por lo que basta que se compruebe su ausencia en otra 
forma, por ejemplo, con la constancia de la citacion en debida forma y la verifica- 
ci6n de la inasistencia del concejal principal citado. La certificacion del secretario 
del Concejo (folio l -unico del cuademo 2).en el sentido de que los concejales · 
suplentes que actuaron en la sesiones del 19, 23 y 26 de mayo y 6 de junio de 1989 
"se encontraban debidamente posesionados" es bastante para dar por cumplida la 
exigencia de la citada norma del C6digo de Regimen Municipal. 

II. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO 

· El seiior apoderado del demandado municipio de Honda manifiesta su discre- 
pancia con el fallo apelado, arguyendo, en esencia, lo siguiente: 

Como· consta en el material probatorio anexo a la contestaci6n de la demanda, 
yen especial en las fotocopias de las actas de los debates y las citaciones o notifi- 
caciones a los seiiores concejales para dichos debates, las suplencias se habilitaron 
para actuar en ellos precisamente porque los principales inasistentes firmaron su 
respectiva citacion o presentaron fa excusa valida, Y segun la jurisprudencia, no 
es necesaria la presentaci6n antelativa de la excusa de inasistencia sino la notifi- 
cacion al concejal principal para concurrir a los debates, porque con ella se cumple 
el objetivo de darle a conocer su realizacion para aprobar un determinado acuerdo. 

II. FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE APELACION 
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A la fecha de la expedicion del acto acusado el quorum deliberatorioy deciso- 
rio en las corporaciones publicas se regia por los articulos 82 y 83 de la Constitu- 
cion de 1886 (hoy gobernado porlos articulos 145 y 148 de la Carta de 1991 ). 

Acerca del quorum decisorio en las corporaciones publicas, cuando el mimero 
de sus miembros es impar, caso del Concejo Municipal de Honda, integrado por 
13 miembros segun certificacion que obra a folio 15 del expediente 703 7, el fallo 
del a-quo es inobjetable, como que se apoyo justamente en el lineamiento juris- 
prudencial de esta Corporacion que precisa que en hipotesis como la sefialada 
"debe tomarse la nocion defecto del numero que resulta de dividir por dos el nu- 
mero de votantes, mas la unidad, lo cual determina el mimero de votos a favor de · 
la decision mayoritaria ... " queen el caso sub examine seria, juridica, aritmetica y 
logicamente, de 7, que fue el tenido por el Tribunal como quorum legal decisorio. 

Los articulos 70 y 71 del C. de R.M. reproducen aquellas normas. Y el articulo 
72, que reproduce el 61 de la Ley 11 de 1986 -Estatuto Basico de la Administra- 

. cion Municipal-, establece: 

"Los concejos expediran un reglamento interno para su funcionamiento en 
el cual se incluyan entre otras, las normas referentes · a la validez de las 
convocatorias a las reuniones y la de la actuacion de los concejales elegi- 
dos en calidad de suplentes. Mientras se expiden tales reglamentos, · los 
concejales suplentes solo podran actuar validamente cuando se presente la 
vacancia transitoria o absoluta, o la ausencia temporal del respectivo con- 
cejal principal y esta circunstancia se corripruebe documentalmente ante la 
secretaria del concejo". 

Con la certificacion que aparece a folios 15 a 17 del expediente 7037 se acre- 
dita que no existe reglamento intemo del Concejo Municipal de Honda a partir de 
la vigencia del Decreto 1333 de 1986, razonpor la cual la actuaci6n de los conce- 
jales suplentes se rige por lo previsto en el articulo pretanscrito. 

El mencionado Cabildo, como atras se anoto, y segun certificaci6n visible a 
folio 14 del citado expediente, estaba entonces conformado por 13 concejales 
principales con sus respectivos concejales suplentes. Asi, que, conforme a la pre- 
ceptiva de los articulos 70 y 71 del C. de R.M. y a la interpretacion jurisprudencial 
a que arras se hizo referenda, el quorum deliberatorio de la corporacion edilicia 

. de Honda se integraba por cinco concejales y el decisorio por siete. 

Sohre la anterior base legal y jurisprudencial, procede examinar si bubo quo- 
j rum en las sesiones en que se debati6 y aprob6 el Acuerdo impugnado, asi: 

1. A la sesion del 19 de· mayo de 1989, en Ia cual se dio primer debate con 
aprobaci6n unanime, al proyecto de acuerdo numero 12, asistieron siete conceja- 
les, segun lo amerita el acta correspondiente, distinguida con el numero 080, visi- 
ble a folio 4 fte, y vto., de los cuales 4 eran principales y 3 suplentes, conforme se 
deduce al confroritarse la lista que el acta relaciona con la integracion que del 
Concejo trae la certificaci6n que obra a folio 14 del expediente 7037. 
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2. A la sesi6n del 26 de mayo de 1989, en la cual se di6 segundo debate con 
aprobacion unanime, al mencionado proyecto de acuerdo, asistieron siete conce- 
jales, segun lo amerita el acta correspondiente, distinguida con el mimero 082, 
visible a folios 9, :fte. y vto., y 11 fte., de los cuales 3 eran principales y 4 suplentes, 
conforme se infiere al confrontarse la lista que el acta relaciona con la integracion 
que del Concejo trae la certificacion acabada de citar. 

3. A la sesion del 6 de junio de 1989, en la cual se dio tercer debate, y se aprob6 
unanimemente, el proyecto de acuerdo mimero 12, asistieron nueve concejales, 
segun lo amerita el acta correspondiente, distinguida con elnumero 083, visible a 
folios U vto. y 12 :fte. y vto., de los cuales 5 eran principales y 4 suplentes, con- 
forme se deduce al confrontarse la lista que el acta relaciona con la integraci6n que 
del Concejo trae la certificacion aludida en los parrafos precedentes. 

Ahora bien, de conformidad con el pretranscrito articulo 72 del C. de R. M., la 
actuacion del concejal suplente se reputa valida en la medida en que se acredita 
documentalmente la ausencia temporal del principal ante la secretaria del Conce- 
jo. No se preve alli que la unica prueba de su inasistencia consista en la previa 
excusa escrita de este, como err6neamente lo entendio el Tribunal, aunque a no 
dudarlo es la mejor forma de acreditarlo. Dada la redaccion de su texto, la no 
asistencia cld principaf puede demostrai:se de ciiafqui.er otra nian:era; ·a condicion 
de que sea con un media de conviccion documental. 

En el presente caso se surtio adecuadamente la diligencia de citacion a las 
principal es a las sesiones en que se debatio y aprob6 el Acuerdo 12 de 1989, coma 
lo registran las folios 58 a 64 del expediente 7037, y se verifico la inasistencia de 
algunos de ellos, lo que se desprende de las actas correspondientes, ya precisadas. 
Ello, sin embargo, no es, como lo sostiene la providencia apelada y la sefiora 
Agente del Ministerio Publico, suficiente para dar par cumplida la exigencia legal 
mencionada. 

Para la Sala el quorum se integra 'con la presencia y actuacion en las sesiones 
de los concejales suplentes, solo en la medida en que se haya comprobado la au- 
sencia temporal de los principales con un medio documental que repose en la Se- 
cretaria del Concejo, del cual el Secretario de la corporaci6n edilicia pueda dar fe, 
y amerite, en consecuencia, Hamar al suplente respectivo, para lo cual se tendra en 
cuenta el orden de colocacion en la respectiva lista electoral, a voces con los arti- 
culos 66 y 73 del Decreto 1333 de 1986, cuyos textos son transunto fiel del articulo 
196 de la Constituci6n de 1886, disposici6n esta que corresponde al acto legisla- 
tivo numero 1 de 1968. Desde luego que la actuacion del suplente solo podra 
darse validamente despues de tomar posesion del cargo segun el inciso final del 
articulo 73 de aquel estatuto. 

No basta, pues, una excusa telefonica o verbal; y la ausencia no debe ser sim- 
plemente accidental comosi e!I! posible en elregimen que imperaba antes dela 
vigencia de las precitadas normas, y en el cual se apoya infortunadamente el ape- 
lante. En efecto, aquel sistema que consagraba el articulo 3o. de la ley 84 de 1915 
autorizaba, "par derecho propio" a las suplentes para "ocupar puestos en las con- 
cejos municipales mientras 'las principales respectivos no se hayan presentado a 
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C6piese, notifiquese, y devuelvase el expediente al Tribunal de origen. 

Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por 
la Sala en su sesion de fecha diecinueve de noviembre de mil novecientos noventa 
y dos. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez; Yesid Rojas Serrano. 

CONFIRMASE la sentencia apelada, proferida el 12 de agosto de 1991, por el 
Tribunal Administrativo .del Tolima, mediante la cual se declare la nulidad del 
Acuerdo numero O 12 del 6 de junio de 1989, expedido por el Concejo Municipal 
de Honda. 

FALLA: 

La Sala de Consulta y Servicio Civil de esta Corporaci6n, en concepto 1201 de 
31 de marzo de 1978, que esta Sala acoge, ha expresado sobre el particular que la 
concurrencia de los suplentes a las sesiones de los concejos "no es caprichosa, sino 
que esta regulada. Debe previamente acreditarse y aceptarse la ausencia del prin- 
cipal, por falta absoluta o temporal, para orden de la Corporaci6n y para que no se 
rebase el numero legal que la constituye y que puede intervenir eri sus deliberacio- 
nes. Proceder de manera contraria es clara violaci6n del ordenjuridico ... ". 

La apelacion, en consecuencia, no prospera. 

Por lo anterior, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la ley, oido el concepto de la Senora Agente del Ministerio 
Publico yen desacuerdo con el, 

ocupar su puesto, despues de haber sido citados''. Asi que si antes era para llenar 
faltas absolutas o accidentales de los principales, ahora es para las absolutas y 
temporales. Esto significa que el retiro accidental o momentaneo de un concejal 
principal no habilita al suplente para actuar en ese momento. 

Todo lo anterior permite afirmar inequivocamente que en la expedici6n del 
Acuerdo 12 de 1989 si se di6 la irregularidad aducida en el fallo impugnado, toda 
vez que no se demostr6 la ausencia temporal de los concejales principales con un 
medio documental pertinente como lo previene la parte final del precitado y pre- 
transcrito articulo 72 del C.R. M., lo cual hubiera ameritado la validez de la ac- 
tuaci6n de los suplentes en las sesiones en que· se aprobo el acto administrativo 
acusado. 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
-~ffci€': Bogota; D .C., veinte 4~ noviembre de milnovecientos noventaydos, 
Consejero Ponente, Dr. Yesid Rojas Serrano. 

Ref.: Expediente No. 2112. AUTORIDADES NACIONALES. Actora: Sociedad 
Transportadora y Distribuidora Automotora S.A. Sidauto S.A. 

La solicitud de matricula de las camionetas para el servicio colectivo, 
fue presentada al aiio siguiente de la expedicien del Decreto 3052 de 
1985.que dispusnla.suspeaslen.delfngresu al servicio colectivo de pasa- 
jeros de vehiculos con capacidad inferior a treinta y un pasajeros.Fue 
en obedecimiento de la superioridad de la norma, que fue denegada la 
petieien de autorlzaclon de matriculas. Paradojleamente se esta de- 

- · mandando so nulidad porqiie se dido en obedecimiento de la norma 
superior a la que debia estar sometida. Es la inferioridad de la resolu- 
cion de la Directora Regional del Intra la que se alega come derecho 
adquirido y como justo titulo. El "justo titulo", expresion que ha sido 
aplicada a la poseslen regular de las cosas, no puede alegarse en tratan- 
dose del derecho publico pues, si el articulo 765 del C.C. estipula que 

· "el justo titulo es constitutivo o traslaticio de dominio", mal podria 
concebirse que una sociedad transportadora como la actora pudiera 
disponer de una autorizaeien de la autoridad competente para aumen- 
tar su capacidad de vehiculos o para hacer uso de tal o coal via como 
rota de servicio, enajenando, cedlendo o trasladando a eualquier titulo 
dicha autorizacion. No se entiende como una resolucion que desarrolla 
un servicio publico, al que le es comunidad inmanente la permanente 
modlflcacien "y cambio de acuerdo con las necesidades de la comunidad 
que lo goza, puede constituirse en un impedimento para que sean dicta- 
das otras normas que procuran la mejora del mismo servicio con el 
petegrino argumelito de que es un "derecho adquirido". 

SERVICIO PUBLICO DE TRANSPORTE/JUSTO TITULO-Inexistencia/ 
DERECHO ADQUIRIDO-Inexistencia. 
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El Tribunal de primera instancia, profirio el 18 de junio de 1992, el fallo que 
es ahora motivo de recurso. 

. Cuando la Administracion considere que un acto administrativo que haya crea- 
do o modificado una situacion juridica de caracter particular y concreto o recono- 
cido un derecho de igual categoria, es ilegal o resulta contrario al interes publico 

. o social, debe ejercitar la denominada "accion de lesividad", es decir, demandar 
su propio acto ante las autoridades jurisdiccionales. 

Solicita el actor que, a manera de restablecimiento del derecho, se declare que 
la sociedad demandante esta autorizada por la Resolucion No. 016 de febrero 15 
de 1985 de la Directora Regional del Instituto Nacional del Transporte en Bogota 
a ingresar al servicio publico colectivo de pasajeros, los vehiculos automoviles, 
para el radio de acci6n urbano en la ciudad, hasta complementar la capacidad 
transportadora fijada por el articulo 2o. de la misma Resolucion. 

Asimismo "que se condene solidariamente a la Nacion Colombiana, repre- 
sentada por el seiior Ministro de Obras Publicas y Transporte y el Instituto Nacio- 
nal de Transite y Transporte representado por su Director, a pagar a la parte 
demandante todos los perjuicios causados por el acto acusado, cuyo monto se Ii- 
quidara mediante el incidente de que trata el articulo 308 del C. de P. C.". 

EL FALLO APELADO. 

Sefiala el actor como violadas por el acto demandado, varias disposiciones 
constitucionales y legales, afirmando ademas que "Los actos administrativos que 
crean una situaci6n juridica particular y concreta, como la Resoluci6n O 16 de 
1985, no pueden ser revocados directamente por la Administraci6n, ni expresa ni 
tacitamente" . 

Mediante apoderado judicial, la Sociedad Transportadora y Distribuidora Au- 
tomotora, S.A. "SIDAUTO S.A.", demand6 ante el Tribunal de lo Contencioso 
Administrativo de Cundinamarca, "en ejercicio de la acci6n de restablecimiento", 
la nulidad del Acuerdo No. 048 de noviembre 24 de 1986, expedido por el senor 
Ministro de Obras Publicas y Transporte en su calidad de Presidente de la Junta 
Directiva del Instituto Nacional del Transporte, mediante el cual niega las peticio- 
nes de ingreso al servicio publico colectivo de pasajeros, de los vehiculos con 
capacidad inferior a treinta y un (31) pasajeros, elevadas por la empresa SIDAU- 
TO S.A. 

LAACCION. 

Entra la Sala por media de esta providencia, a decidir el recurso de apelaci6n 
interpuesto por la parte actora, contra la sentencia del 18 de junio de 1992, profe- 
rida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca dentro del proceso de nuli- . 
dad y restablecimiento· del derecho, contra el Acuerdo No. 048 del 24 de 
Noviembre de 1986 emanado de la Junta Directiva del Instituto Nacional del 
Transporte -INTRA-. 
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En la sentencia, comienza el a-quo examinando el pretendido derecho.adquiri- 
do de lademandante, con base en la Resolucion No. 016 de febrero 15 de 1985 que 
ampli6 la licencia de funcionamiento y clasifico la sociedad, en el servicio colec- 
tivo en eltipo vehiculo automotor, para matricular 170 vehiculos que le restaban 
como saldo de la capacidad automotora que le habian sefialado como maxima. 
Entre sus varias consideraciones, expresa el fallo recurrido: 

En el caso de la actora como le restaba una capacidad de 170 vehiculos 
debia llenar tal capacidad con automotores del tipo previsto en el Decreto 
3052 de 1985, por lo que tampoco se le estaba desconociendo el contenido 
de la Resolucion No. 016 de febrero 15 de 1985; solo que por razones de 
interes comun se regul6 dicho aspecto del servicio publico de transporte 

· discriminando el tipo de vehiculos que podian ingresar al servicio: bus, tal 
vez en aras de impedir la congestion que hoy ahoga las vias de la ciudad 
capital y de prestar un mejor servicio a las clases menos favorecidas que 
no son usuarias de taxis individuates ni colectivos sino de buses". 

Sohre el tema de los derechos adquiridos y su relaci6n con situaciones conso- 
lidadas y su no consagracion en el Derecho Publico, se cita en la sentencia una 
jurisprudencia de la Secci6n Tercera de esta Corporaci6n, en la que seafirma que 

. "En materia de Derecho Publico no hay derechos adquiridos. Esta noci6n admitida 
por el cierecho universal, se refiere sustancialmente a los derechos patrimoniales, 
es decir, a los que con titulo legitimo hacen parte del haber de las personas priva- 
das", deduciendose en la sentencia que "el planteamiento de que con la Resolucion 
acusada se desconocieron derechos adquiridos en favor del INTRA no se demos- 
tr6 y por lo tanto no se probe el quebrantamiento de las nonnas constitucionales 
citadas como infringidas". 

Finalmente, al analizar el Tribunal el cargo de la inaplicaci6n del Decreto 3052 
de 1985 al caso de la actora, manifiesta que no enciientra razon en la arguriienta- 
ci6ri que la demanda trae al respecto, y explica: 

"Lo cierto es que en tratandose del servicio publico que traduce el buen 
servicio teniendo como destinatario a todo el conglomerado, el Estado tie- 
ne plena competencia para regular cada cuanto lo considere mas conve- 
niente para la comunidad, y si,. como en el caso concreto no se 
desconocieron los derechos de quienes ya habian obtenido la autorizacion 
de ingreso al servicio de automotores diferentes a buses, el Decreto 3052 
de 1985 resultaba de obligatorio acatamiento para todos aquellos que aun 
no habian realizado tales solicitudes de autorizacion", 

Como el INTRA habia planteado la excepci6n de ''Falta de ejecutoriedad del 
acto acusado" el a-quo lo interpreto como "excepci6n de falta de jurisdiccion", 
declarando en el fallo que la excepcion planteada no prospera, Igualmente, son 

. denegadas-laspretensionesdelademanda. ---- 
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Por lo que se acaba de transcribir, y por lo dicho en el informe secretarial cons- 
tante a folio2 del segundo cuademo, el apelante se quedo a mitad del camino en 
Ia formulacion de su derecho, ya que, lo unico que manifesto foe que a la parte 
actora se le habia impedido ejercer el derecho adquirido con lo que el llama repe- 
tidamente "junto titulo". Olvid6, sin embargo, ampliar, tal como lo habia anuncia- 
do, los fundamentos de su alzada. 

Se bani entonces referencia, tambien someramente a fin de no extralimitar los 
breves margenes de la apelaci6n, a los derechos adquiridos y al justo titulo ( en el _ 
supuesto de que es eso lo que quiso decir el actor), en relacion con el acto admi- 
nistrativo que se ha demandado. 

La sociedad actora fue autorizada, mediante la Resolucion No. 016 de febrero 
15 de 1985 de la Direcci6n Regional del INTRA en Bogota, a ampliar su capaci- 
dad transportadora para el servicio colectivo ~n el tipo de vehiculo automovil, a un 
maximo de 200 y un minimo de 160. (Folio 14, cuademo principal). 

Posteriormente, el 18 de octubre del mismo afio, el Gobiemo Nacional dicto el 
Decreto No. 3052 de octubre 18 de 1985 y en su articulo primero dispuso: "Sus- 
pendase el ingreso al servicio publico colectivo de pasajeros de vehiculos con 
capacidad inferior a treinta y un (31) pasajeros". 

Al afio siguiente, el 23 de septiembre de 1986, el gerente de la empresa actora 
solicito al Ministro de Obras Publicas y Transporte la autorizacion de la matricula 
de 170 camionetas para el servicio colectivo (folio 60). Y, a folio 73, aparece otra 
nota del mismo senor Gerente, en el mismo sentido, con fecha 19 de marzo del 
mismo afio, en la que se manifiesta que la peticion se hace "con base en lo dispues- 
to en el Decreto 3052 de 1985, que facult6 a Ia Junta del Intra que usted preside en 
forma acertada, para autorizar las correspondientes matriculas". 

j 
j 

I 

LA SALA CONSIDERA: 

A folio 181 del expediente, es visible el memorial con el que el actor interpone 
el recurso de apelaci6n. Manifiesta que "Se fundament6 la demanda en el articulo 
30 de la Constituci6n Nacional, vigente para la fecha de presentacion del libelo, 
segun el cual el Estado garantiza a todas las personas naturales y juridicas, los 

· derechos adquiridos conjunto (sic) titulo". 

Agrega, que "en el proceso se demostro plenamente que la demandante habia 
adquirido el derecho al numero de automotores sefialado por la autoridad compe- 
tente. Posteriormente la autoridad no podia revocar el acto administrativo, sin el 
consentimiento expreso y escrito del titular del derecho. Y como se le impidio a la 
parte actora ejercer el derecho adquirido con junto (sic) titulo, el Estado debe in- 
demnizar los perjuicios causados". Y concluye anunciando que oportunamente 
ampliara los fundamentos en que apoya su recurso. 

LA FORMULACION DEL RECURSO 
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La solicitud fue negada mediante el Acuerdo No. 048 de 1986. Se demanda 
este acto, exponiendose entre otras razones. "Que el articulo tercero del Doto. 
3052 de 1985 estipula que cuando por las condiciones de la demanda no se justi- 
fique econ6micamente la utilizaci6n de buses, podra la Junta Directiva del Institu- 
to autorizar, previa evaluacion tecnica, el ingreso de vehiculos colectivos de 
menor capacidad". 

Hecha esta abreviada cronologia de los hechos, la Sala estima: 

a) Dentro del curso normal de los acontecimientos, resulta evidente que si la 
empresa actora hubiera hecho uso de la autorizacion que se le dio de ampliar su 
capacidad transportadora, segun el articulo segundo de laResolucion mimero 016 
de 1985 (folio 14), en tiempo.oportuno, no habria razon aparente.juridicamente 
hablando, para habersele denegado. 

b) No ocurrio asi, sin embargo, pues como se colige del trasunto hecho en estas 
consideraciones, la solicitud de matricula de las 170 camionetas para el servicio 
colectivo, fue presentada al afio siguiente de la expedici6n del Decreto No. 3052 
de 1985 que dispuso la suspension del ingreso al servicio publico colectivo de 
pasajeros, de vehiculos con capacidad inferior a treinta y un pasajeros. 

Este aserto es corroborado en el mismo memorial de la actora, ut-supra citado, 
en el que se acoge a lo dispuesto en dicho decreto cuando este faculta a la Junta 
del INTRA para autorizar las matriculas. 

· c) El Decreto del Gobiemo N acional, parece una perogrullada decirlo, es supe- 
rior dentro de lajerarquia de las normas, a la Resolucion de la Directora Regional 
del INTRA de Bogota. 

Y, claramente, fue en obedecimiento de esa superioridad de la norma, que fue 
denegada la petici6n de autorizacion de matriculas, pues, de haber sido autorizada 
se hubiera presentado la violaci6n de la misma y por esa razon hubiese sido sus- 
ceptible de declaratoria de nulidad. Paradojicamente, se esta demandando su nuli- 
dad porque se dicto en obedecimiento de la norma superior a la que debia estar 
sometida. El Acuerdo demandado, el numero 048 de 1986, no hace cosa diversa a 
obedecer lo ordenado en el Decreto No. 3052 de 1985 y resulta insolito suponer 
que, en lugar de someterse al Decreto, tuviera que acatar una resolucion que, den- 
tro de la piramide de las normas, le es inferior. 

d) Es esa inferioridad de la Resolucion de la Directora Regional del INTRA la 
que se alega como derecho adquirido y como justo titulo. 

El "justo titulo", expresion que ha. sido siempre aplicable a la posesion regular 
de las cosas y que, definido por Alessandri Rodriguez, "es el que da al poseedor 
1.mju.s_tQ_tn.9.tiYo paracreersedueiio de. la ccsa'Lno puede alegarse.en tratandose 
del derecho publico pues, si el articulo 765 del C6digo Civil estipula que "Eljusto 
titulo es constitutivo o traslaticio de dominio", mal podria concebirse que una so- 
ciedad transportadora como la actora pudiera disponer de una autorizacion de la 
autoridad competente para aumentar su capacidad de vehiculos o para.hacer uso 
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f) Haciendo pues alusion final al parco escrito del apelante, no aparece revoca- 
toria del acto administrativo alguno, sino obedecimiento del acto demandado a las 
normas superiores. Y, como se puede deducir de las consideraciones hechas, no se 

" ... Ahora bien, ya se vio como la Ley ultimamente citada, asi como el De- 
creto expedido en desarrollo de la misma, no pueden convertirse en valla 
insalvable para el que Congreso o el Gobierno en reemplazo de aquel, 
vuelva sobre las disposiciones que regulan la cuestion impositiva creando 
o suprimiendo tributos, sin que haya lugar a reconocer en este caso dere- 
chos adquiridos o situaciones juridicas inmodificables". (Sentencia de 
agosto 14 de 1987, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Pri- 
mera. Consejero Ponente, Dr. Guillermo Benavides Melo). 

de tal o cual via como ruta de servicio, enajenando, cediendo o trasladando a cual- 
quier titulo dicha autorizacion, 

e) Bajo la misma cuerda interpretativa, debe tomarse lo manifestado por el acto 
apelante cuando hace protestas sobre derechos adquiridos en relacion con el caso 
en litigio. 

No se entiende c6mo una resolucion que desarrolla un servicio publico, al que 
le es inmanente la permanente modificacion y cambio de acuerdo con las necesi- 
dades de la comunidad que lo goza, pueda constituirse en un impedimento para 
que sean dictadas otras normas que procuran la mejora del mismo servicio con el 
peregrino argumento de que es "un derecho adquirido". · · 

Han sido varios los pronunciamientos que a nivel jurisprudencial se ban hecho 
sobre el tema. La cita que trae la sentencia apelada bien los compendia cuando 
dice que "En materia de Derecho Publico no hay derechos adquiridos. Esta nocion 
admitida por el derecho universal, se refiere sustancialmente a los derechos patri- 
moniales, es decir, a los que con titulo legitimo hacen parte del haber de las per- 
sonas privadas. Pero es contraria a la dinamica del Estado, a la necesidad 
permanente de modificaci6n de los instrumentos del Gobierno, al mismo buen 
gobierno. Seria la estaticidad, el estancamiento, el anquilosamiento de las institu- . 
ciones, la creacion de cuerpos extrafios que harian permanentemente imposible la 
funci6n rectora de la Constitucion y e~ poder del Congreso. De ahi por que, si bien 
es cierto que hasta la expedicion de la Ley 15 de 1959, ciertos municipios tuvieron 
amplia facultad para gravar la actividad automotora en distintos aspectos, despues 
de ella, no solo ha sufrido una limitacion fundamental sino su abolicion; por lo 
cual no vale sostener que porque un dia se tuvo la ley no pueda ya dejar de otor- 
garla ode poner a esa facultad limitaciones radicales". (Auto del 15 de diciembre 
de 1965, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera). 

En terminos analogos, esta Seccion se habia pronunciado en un caso en el que 
el supuesto derecho adquirido se fundamentaba en una ley emanada del Congreso 
de la Republica el cual, segun la pretension, no podia modificar su decision sin 
peligro de ofender derechos particularizados por la falsa interpretacion de lo que 
es unjusto titulo. En aquella oportunidad, dijo la Sala: 
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Confirmase la sentencia apelada. 

Copiese, notifiquese y en firme esta providencia, devuelvase el expediente al 
Tribunal de origen, Cumplase. 

La anterior providencia fue discutida: y aprobada por la Sala en reunion cele- 
brada el dia · 19 de noviembre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz. Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez. Libardo 
Rodriguez Rodriguez. Yesid Rojas Serrano · 

FALLA: 

lo impidio a la parte actora ejercer el derecho adquirido con justo titulo, puesto que 
este fen6meno juridico no tuvo ocurrencia en el caso sub-lite. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado; Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la Ley, sin haber tenido oportunidad de conocer el concepto del 
Ministerio Publico, 
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El actor de la referenda demand6 ante el Tribunal Administrativo de Antioquia 
la declaratoria de nulidad del Acuerdo No. 020 del 18 de noviembre de 1990 ex- 

Corridos los terminos de ley, entra la Sala a decidir el recurso de apelaci6n 
interpuesto por el seiior Fiscal Tercero del Tribunal Contencioso Administrativo 
de Antioquia, contra la sentencia del 29 de mayo de 1992 dictada por el mismo 
Tribunal dentro del proceso de nulidad del Acuerdo No. 020 del 18 de noviembre 
de 1990, expedido por el Concejo Municipal de Caracoli (Antioquia). 

LADEMANDA 

Consejero Ponente: Dr. Yesid Rojas Serrano. 

Ref.: Expediente No. 2115. ASUNTOS MUNICIPALES. Actor: Guillermo Alva- 
rez Zuleta. 

En las Corporaciones publicas, cuando el mimero de sus miembros es 
impar, la mitad mas uno debe determinarse por defecto, sobre la canti- 
dad que resulte de dividir por dos, mas la unidad, el numero de miem- 
bros. Asi las cosas en el concejo municipal integrado por 9 miembros, 
debe considerarse como decision mayoritaria la tomada por 5 conceja- 
les. Aunque en el primer debate participaron cinco concejales y en el 
segundo y tercero, seis, por la circunstanela de que no todos ellos esta- 
ban factiltados para hacerlo, no se reunle la mayorfa de los cinco, ni en. 
el supuesto caso de que se considerara valida la actuacien de una con- 
cejal suplente, ya que respecto de por lo menos dos suplentes mas, la 
ausencia de los principales no se acredito. 
DECLARA LA NULIDAD del Acuerdo No. 020 de noviembre de 1990, 
expedido por el Concejo Municipal de Caracoli (Antioquia). 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., veinte (20) de noviembre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

CONCEJO MUNICIP AL-Sesiones/QUORUM/CONCEJAL SUPLENTE 
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. A folios 65 y siguientes del cuademo principal, aparece la sentencia en la que 
el a-quo falla el asunto puesto a su consideracion, en el sentido de negar las supli- 
cas de la demanda. · 

LA SENTENCIA RECURRIDA; ·· 

Como tales el actor sefiala las siguientes: 

Art. 5o. de la Ley 29 de 1969; 

Arts. 86, 88 y 90 del C. de R:M.; 

Art. 2216, ss. y concordantes del C. Civil. 

El senor Fiscal Tercero ante el Tribunal Administrativo de Antioquia, al rendir 
su concepto, concluye diciendo que "ciertamente el actor no cita correctamente las 
normas que fueron violadas, sin embargo, de los hechos y del material probatorio 
recaudado en el proceso, se concluye con absolutaclaridad queen el proceso de 
aprobaci6n del Acuerdo en cuestion, se desconocieron los articulos 70, 72 del 
Decreto 1333 de 1986". 

NORMAS SUPERIORES VIOLAl)AS. 

Considera el actor que "En la aprobaci6n del Acuerdo no se tuvo en cuenta el 
Reglamento Intemo de la Corporaci6n y la sesi6n en la cual aquella se produjo, 
solo uno de los Concejales Principales estuvo presente; los demas fueron suplen- 
tes, de los que unicamente dos estaban habilitados para actuar"; que "El Acuerdo 
no se motive, y tampoco se demostr6 'la facultad que tiene la Junta .de Accion 
Comunal para ceder en .comodato el local'"; que no es clara la voluntad de la 
Corporaci6n ya que si el Alcalde esta facultado para recibir en comodato el bien 
por dos afios, en el mismo texto se le faculta para celebrar un contrato, "sin indicar 
el periodo de este ni las condiciones del mismo"; que se autoriza al Alcalde para 
que "se adquiera el matrimonio o persona para que cuide del inrnueble, pero no 
hizolacreacion __ del.cargo que. entre .otras .. cosas .. es Inexistente dentro .del .actual 
organigrama del Municipio" y, por ultimo, que el Concejal principal que asisti6 a 
las sesiones donde se aprob6 el Acuerdo, es justamente el Presidente de la Junta 
de Acci6n Comunal de la vereda Cascar6n "que es quien debe suscribir el contrato 
con el Municipio, lo que de por si resulta ilegal por impedimento establecido en la 
Ley". 

pedido por el Concejo Municipal de Caracoli. El Acuerdo, en su articulo cuarto, 
el unico que puede considerarse como parte resolutiva, reza: 

"Autorizar al Senor Alcalde para que previo Ueno de los requisitos exigi- 
dos por la Ley reciba dicho local en calidad de comodato, y al mismo 
tiempo se adquiera el matrimonio o persona que viva en dicho estable- 
cimiento, con el fin de que cuide del mismo", (folio 7, cuademo princi- 
pal). 
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El Fiscal Tercero ante el Tribunal Administrativo de Antioquia; ha interpuesto 
el recurso de apelacion contra el fallo por este proferido, pidiendo que se revoque 
Y. que en su lugar se declare la nulidad del Acuerdo 020 de noviembre 18 de 1990. 

Bajo el epigrafe VICIOS QUE AFECT AN EL ACTO ANULADO, manifiesta 
el apelante: 

"Se desprende del documento obrante en el folio 39 que, el Concejo Mu- 
nicipal de Caracoli lo integran nueve (9) miembros principales y ocho (8) 

LA APELACION 

Para el Tribunal, "una de las funciones taxativas que sefiala el C. de Regimen 
Municipal y como propia de los concejos es la de autorizar al Alcalde para cele- 
brar contratos, negociar emprestitos, enajenar bienes municipales y ejercer pro- 
tempore precisas funciones de las que les corresponden y rapidamente habra que 
llegar a la conclusion que fue esta atribucion la que se le otorgo a la primera auto- 
ridad que entre otras cosas y segun lo aportado efectivamente realize mediante un 
contrato de comodato visible a folio 27 ... ". 

Con referencia a la decision en si y a los Concejales que la tomaron, visto a la 
luz de las normas que regulan el quorum y las mayorias decisorias, se expreso asi 
el fallador de primera instancia: 

"Conforme se detecta de folios 39 el cuerpo edilicio de dicha localidad es- 
ta compuesto por 9 concejales por una u otra circunstancia los principales 
Arcesio Ocampo Gomez (folio 59), Oscar Yepes G. (folio 31), Jesus 
Humberto Giraldo (folio 60), Dario de Jesus Quiceno Henao (folio 67) y 
Bernardo Carvajal Yepes (folio 58), se excusaron de asistir y por eso las 
decisiones tomadas han comprometido por regla general a suplentes, pero 
siempre dentro de los lineamientos sefialados por el Decreto 1333 de 
1986. 
"Segun la anterior Constitucion Nacional en sus articulos 82 y 83 y por 
supuesto de lo ensefiado por los articulos 145 y 146 de la Nueva Carta 
fundamental, las decisiones solo podran tomarse con . la asistencia de la 
mitad mas uno de los integrantes de la respectiva Corporacion y en Cara- 
coli un Concejo compuesto con (sic) 9 miembros contrario a lo pregonado 
por el Ministerio Publico de que el quorum decisorio lo conforman 6 edi- 
les, lo cierto es que con 5 bastaba y que las actas visibles a partir de folios 
42 y siguientes, se desprende que con principales y suplentes, estos (sic) 
ultimos debidamente acreditados, se cumplio la mayoria requerida para . 
auspiciar el Acuerdo 020 de 1990 que por dicha razon debe seguir revesti- 
do de la presuncion de legalidad. · 
"Es que en la sesion que recogio el Acta No. 2 cuestionada estuvieron pre- 
sentes Luis Carlos Betancur suplente aceptado de Arcesio Ocampo, Sofia 
Murillo de Dario de J. Quiceno (sic), Angela Castro del titular Bernardo 
Carvajal, Carlos Alberto Castano Foronda de Jesus Humberto Giraldo, ya 
suficientes para comprometer (sic)". 
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El senor Fiscal Tercero ante el Tribunal Administrativo de Antioquia, disiente 
del criteria de juzgador de primera instancia en cuanto al quorum legal para tomar 
la decision que motive la accion. 

El accionante manifiesta en las hechos 9o. y 1 Oo. de su l1belo (folio 3), que "La 
Corporacion se ha venido reuniendo con las suplentes violando la Ley 29 de 1989, 
en su art. 5° y lo preceptuado par el C. de R.P. en sus Arts. (sic), par lo que sus 
sesiones estan viciadas de nulidad". "Conforme a la constancia expedida por el 
senor Alcalde Municipal de Caracoli, solo dos concejales principalesse han excu- 
sado conforme a la Ley de asistir a las sesiones y por ende se hace nulo lo dispues- 
to por ese Cuerpo Edilicio en la forma como lo ha venido hacienda". 

Segun la providencia apelada, "un Concejo compuesto con (sic) 9 miembros 
contrario a lo pregonado par el Ministerio Publico de que el quorum decisorio lo 
conforman 6 ediles, lo cierto es que con 5 bastaba y que de las actas visibles a 
partir de folios 42 y siguientes, se desprende que con principales y suplentes, estos 
(sic) ultimas debidamente acreditados, se cumplio la mayoria requerida para aus- 
piciar el Acuerdo 020 de 1990 que par dicha razon debe seguir revestido de la 
presuncion de legalidad". 

Por su parte, el recurrente manifiesta, que "Se desprende del documento obran-- 
te en el folio 39, que el Concejo Municipal de Caracoli lo integran nueve (9) 
miembros principales y ocho (8) suplentes, de tal manera que, el quorum decisorio 
lo conforman seis (6) ediles, pues fa aproximacion (4.5+1=5.5), debe realizarse 
por exceso y no par defecto".: -- · -- - - -- - - - - -- -- ·- --- ---· - · 

En relacion con el quorum decisorio en las corporaciones publicas regian par 
la epoca en que se expidio el Acuerdo acusado, las articulos 82 y 83 de la Consti- 
tucion Nacional de 1886. 

· CONSIDERA LA SALA: 

. suplentes. De tal manera que, el quorum decisorio lo conforman seis ( 6) 
ediles, pues la aproximacion (4.5+1=5.5), debe realizarse por exceso y no 
por defecto. 
''De otra parte, de las actas 002 (f. 47) y 003 (f.51) de Noviembre 4 y 5 de 
1990, se infiere que, de las seis Concejales que asistieron a la primera de 
esas sesiones, uno era principal y del resto solo cuatro estaban habilitados 
para actuar conforme a lo estatuido en el articulo 72 del Decreto 1333 de 
1986, ellos son Sofia Murillo de Giraldo (f.57), Angela Castro (f.58), Luis 
Carlos Bustamante (f.59) y Carlos Alberto Castano Foronda (f.60). Y en 
la segunda sesion, fueron seis igualmente las Concejales presentes; no 
asistio ningun principal y de las suplentes estaban habilitados para inter- 
venir las mismos cuatro ya mencionados. Par consiguiente, si en gracia de · 
discusion aceptamos,' coma lo .sostiene el Tribunal, que la mayoria son 
cinco, tampoco se cumple con el requisito de la mayoria exigida para la 
aprobacion del Acuerdo impugnado. 
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No puede predicarse lo mismo en relacion con la asistencia e intervencion de 
los concejales suplentes Angela Castro Lopez, que actuo en las tres debates y de 
Octavio Alberto Cano Jaramillo y Carlos Sierra Osorio que participaron en el se- 
gundo yen el tercero. 

Si bien es cierto que respeto a la suplente Angela Castro obra un escrito, segun 
el cual el principal la autoriza para que lo reemplace, dicho escrito no tiene desti- 
natario ni de el puede presumirse su conocimiento por parte del Concejo. 

b) En el segundo debate (Acta No. 002, folio 47), asistieron seis (6) ediles, se 
hallaban facultados para participar los mismos suplentes Carlos Bustamante, Car- 
los Alberto Castano Foronda y Sofia Murillo de Giraldo. 

c) En el tercer debate(ActaNo. 003, folio 51), intervinieron6 concejalesy solo 
estaban legitimados para hacerlo los mismos Bustamante, Castano Foronda y Mu- 
rillo de Giraldo. · 

Lo anterior porque de conformidad con el articulo 72 del C. de R.M., la actua- 
cion de los concejales suplentes Carlos Bustamante, Carlos Alberto Castano Fo- 
ronda y Sofia Murillo de Giraldo, debe reputarse valida, pues conforme a los 
documentos correspondientes se acredita la ausencia de las principales Arcesio 
Ocampo Gomez, Jesus Humberto Giraldo y Dario de Jesus Quiceno Henao, res- 

...i pectivamente, ante el Concejo Municipal. 
I 

En efecto, una mirada atenta a las Actas y un somero analisis de las pruebas 
aportadas, acompafiada de una ligera confrontacion con el articulo 72 del Decreto 
1333 de 1986, permite observar lo siguiente: 

a) En el primer debate (Acta No. 001, folio 42), asistieron cinco concejales y 
solo estaban habilitados para intervenir en la sesion los suplentes Carlos Busta- 
mante, Carlos Alberto Castano Foronda y Sofia Murillo de Giraldo, y, desde lue- 
go, el principal Abelardo Jaramillo Jaramillo. 

' 

cisorio. 

Hecha la precision anterior, en el caso sub-iuris, asiste la razon al apelante en 
cuanto que, examinando la posicion de cada uno de los intervinientes en las tres 
debates reglamentarios del proyecto del Acuerdo objeto de la litis se concluye que 
no todos los asistentes estaban legalmente habilitados para integrar el quorum de- 

De conformidad con jurisprudencia ultimamente proferida, · en las Corporacio- 
nes Publicas, cuando el mrmero de sus miembros es impar, la mitad mas uno debe 
determinarse por defecto, sobre la cantidad que resulta de dividir por dos, mas la 
unidad, el mnnero de sus miembros. (Sentencia 1508 de octubre 9 de 1989, Sec- 
cion Quinta, Expediente No. 0333, Consejero Ponente, Dr. Amado Gutierrez Ve- 
lazquez). 

Asi las cosas, en el Concejo Municipal de Caracoli (Antioquia), integrado por 
9 miembros, debe considerarse coma decision mayoritaria la tomada par 5 conce- 
jales. 
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Segundo, En su lugar, Deelarase-la Nulidad del Acuerdo No -. 020 de noviembre 
de 1990, expedido por el Concejo Municipal de Caracoli (Antioquia). 

Tercero. En firme esta providencia, devuelvase el expediente al Tribunal de 
origen. 

C6piese, notifiquese y cumplase. 

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en reunion cele- 
brada el dia 19 de noviembre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz. Presidente; Migu.el Gonzalez Rodriguez., Libar- 
do Rodriguez Rodriguez.. Yesid Rojas Serrano. ' · 

Primero. REVOCASE la sentencia de fecha 29. de mayo de -1-992; dictada por 
el Tribunal Contencioso Administrativo de Antioquia, en el asunto de la referen- 
cia. 

FALLA: 

De todas maneras aunque en el primer debate participaron cinco concejales y 
en el segundo y tercero seis, por la circunstancia de que no todos ellos estaban 
facultados para hacerlo, no se reunio la mayoria de los cinco, ni en el supuesto 
caso de que se considerara valida la actuaci6n de la concejal suplenteAngela Cas- 
tro Lopez, ya que respecto de por lo menos dos suplentes (Cano Jaramillo y Sierra 
Osorio), la ausencia de los principalesno se acredit6 . 

.Tiene raz6n entonces el recurrente al afirmar que no se cumpli6 con el requisito 
de la mayoria exigida para la aprobacion del Acuerdo impugnado lo. que lleva 
forzosamente a esta Sala a la decision de declarar su nulidad, revocando por con- 
siguiente la sentencia que deneg6 tal solicitud. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, administrandojusticia en nombre de la Republica de 
Colombia, y por autoridad de la Ley, sin tener en cuenta el concepto del Ministerio 
Publico por haber guardado silertcio su agente ante esta Corporacion, 
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Consejero Ponente: Doctor Ernesto Rafael Ariza Munoz. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., veintitres (23) de Noviembre de mil novecientos noventa 
y dos (1992). 

La revocaclon directa de un acto administrativo no podra operar si se 
ban ejercitado los recursos de la via gubernativa, lo cual pone de pre- 
sente la incompatibilidad que existe entre ellas. Los recursos guberna- 
tivos se deciden a solicitud de la pa rte del af ectado: la revocacien 
directa puede proceder a petieien de parte o de oficio. La revocaclen 
directa procede, por regla general, contra toda clase de actos generales 
o particulares; en tanto que la via gubernatlva no procede contra actos 
de caracter general, de tramite, preparatorios o de ejecucien, salvo las 
excepclones que consagre la ley. La revocaelon directa se puede pedir 
ante el mis mo funcionario que expide el acto o su inmediato superior, 
mientras los recursos gubernativos solamente se pueden intentar asi: el 
de repesiclen ante el mismo funcionario que expldie el acto y los de 
apelacien y queja ante el inmediato superior. 

REVOCACION DIRECTA DEL ACTONIA GUBERNATIV A-Diferencias. 

La excepclon debe versar sobre un hecho impeditivo o extintiyo de la 
acclon y no puede englobar toda la defensa. Por ello, no puede confun- 
dirse con la negativa de los hechos y del derecho en que sustenta el de- 
mandante su pretension, pues asi no constituye una excepci6n sino el 
ejercicio global de la defensa a traves del coal se pretende desvirtuar las 
pretensiones del actor, conduciendo a un pronunciamiento de fondo. 

EXCEPCIONES-Naturaleza. 
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Para declarar probadas las excepciones propuestas por la Loteria del Caqueta 
e inhibirse de decidir sobre las pretensiones de la dernanda, el Tribunal a-quo, 
razono, en esencia, asi: 

H. LA-SENTENCIA-RECURRIDA. · 

1.5. Al proceso se le imprimi6 el tramite del procedirniento ordinario, el cual 
culmino con el proferirniento de la sentencia de 20 de septiernbre de 1990, opor- 
tunarnente apelada por el apoderado de la parte dernandante. 

El Sindicato de Loteros del Caqueta, a traves de apoderado, yen ejercicio de la 
accion consagrada en el articulo 85 del C.C.A., present6 demanda 'ante el Tribunal 
Administrativo del Caqueta, tendiente a obtener: a) la nulidad de la Resolucion 
numero 007 de 2 de febrero de 1990 "Por media de la cual se concede un recurso 
de Reposici6n", expedida por el senor Inspector Nacional del Trabajo y Seguridad 
Social de Florencia (Caqueta); y b) que como consecuencia, se disponga el resta- 
blecimientodelderecho violadoerrfavordelSindicato de Loteros del Caqueta y, 
se declare, que se han incumplido los convenios suscritos el 3 de diciembre de 
1987 y 27 de diciembre de 1988, conforme lo indicaban las Resolucionesnumeros 
0009 de 12 de enero y 0193 de 18 de diciernbre de 1989. 

1.2. Como normas violadas se sefialaron los articulos 70 y 73 del C.C.A. y 482 
del Codigo Sustantivo del Trabajo. 

1.3. El auto de 20 de junio de · 1990 del Tribunal Administrativo de) Caqueta, 
que inadmiti6 la demanda presentada por falta de competencia y ordeno su remi- 
sion a esta Corporacion.ftrerevocado'mediante proveido de 15 de agosto del mis- 
mo.afio, proferido por esta Seccion, al considerar que de las pretensiones relatadas 
en la dernanda se establecia que el restablecirniento del derecho impetrado entra- 
fiaba una reparacion de caracter economico y ordeno su devolucion al Tribunal 
a-quo (folios 125 a 127 cuaderno 1). · 

1.4. Llegado el expediente al Tribunal, se ordeno la correccion de la demanda, 
. cumplido lo cual fue admitida rnediante el auto de 23 de octubre de 1990 que 

denego el decreto de suspension provisional (folios ·134 a 140). . . . 

I. ANTECEDENTES 

Ref: Expediente mimero 1856. Recurso de apelacion contra la sentencia de 20 de 
septiernbre de 1991, del Tribunal Administrativo del Caqueta. Actor: Sindicato de · 
Loteros de! Caqueta "Siloca ". · 

Se decide el recurse de apelacion oportunamente interpuesto por el apoderado 
de la parte actora contra la sentencia de 20 de septiembre de 1991, proferida por 
el Tribunal Administrativo del Caqueta, que declaro probadas las excepciones 
propuestas por la Loteria del Caqueta y se inhibio para decidir sobre Ias pretensio- 
nes del accionante. 
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La confusion de la actora brilla al citar como violadas normas que regulan la 
revocacion directa frente a los recursos dela via gubernativa (articulos 49 a 55 del 
C.C.A. ). Mas aim, el concepto de la violacion expuesto nada tiene que ver con el 
acto atacado frente a las normas invocadas como quebrantadas. La actora confun- 
dio la decision de los recursos con la revocatoria directa, fenomenos juridicos 
perfectamente delimitados por el legislador. En consecuencia, el incumplimiento 
con el presupuesto consagrado por el articulo 137 numeral 4o. del C.C.A., conlle- 
va a tener como probada la excepcion propuesta. 

2a.) Excepelon de legalidad de la Resoluci6n acusada. 

La Resolucion acusada esta evitando un perjuicio a la Loteria del Caqueta, al 
decidir el recurso de reposicion y en subsidio el de apelacion por esta interpuesto 
respeto de la Resolucion 193 de 18 de diciembre de 1989. 

No quebranta, pues, norma alguna, siendo legal, por cuya razon se declara pro- 
bada esta excepcion . 

3a.) Excepci6n de falta de interes juridico. 

Se observa que la base para proferir las Resoluciones 0009 y 193 de 1989 es la 
existencia de acuerdos celebrados entre la Loteria del Caqueta y la actora. No se 
ban quebrantado derechos individuates. 

Lo que busca el Sindicato de Loteros del Caqueta es el cumplimiento de los 
· Acuerdos celebrados con la Loteria en mencion y darles alcance de convencion 

para resolver el conflicto de intereses economicos. 

..; 

La demandada, dentro del termino legal, propuso las siguientes excepciones: 

Ia.) De inexistencia de la vlolacien alegada. 

La actora invoca como preceptivas violadas los articulos 70 y 73 del C.C.A., 
exponiendo en el concepto de violacion que con la actividad de la Administracion 
al proferir la Resolucion acusada se quebranto la normatividad citada al darse con 
ello aplicacion a la revocatoria directa de actos administrativos como las Resolu- 
ciones numeros 0009 de 12 de enero y 193 de 18 de diciembre de 1989, olvidando 
que con la numero 007 de 1989 se esta resolviendo un recurso legal interpuesto 
por la Loteria del Caqueta. 

La revocacion directa de los actos administrativos esta expresamente consagra- 
da en el titulo V (articulo 69 a 74 del C.C.A.) no encontrando la Sala fundamento 
alguno para citar como violados los articulos 70 y 73 ibidem y exponer concepto 
de violacion frente al acto acusado dado que en ningun momento la Administra- 
cion ha hecho mencion de la revocatoria directa de las Resoluciones 193 de 18 de 
diciembre y 009 de 12 de enero de 1998. Su actividad giro en tomo a decidir el 
recurso de reposicion legalmente interpuesto, lo que se deduce de la lectura del 
encabezamiento dela Resolucion acusada. 
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Esta demostrado en el expediente, y el Tribunal no lo tapa, que sedieron unos 
actos administrativos respecto de los cuales ~~ fi:g()!QJi:t __ yi_a_fill:!:>~!P-~tiya,jpt~rpo- 

. ":riiend6" los recurses de reposicion y apelacion y que, posteriormente, titulando re- 
posicion se revoca directamente. 

No se demando ante la jurisdiccion contencioso administrativa el incum- 
plimiento en si del contrato, si no la resolucion ilegal en la cual se arnpara la 
Loteria del Caqueta para incumplir. Si a las anteriores a la revocatoria eran ilega- 
les, lo que debi6 hacer la Loteria era haber demandado ante la jurisdiccion conten- 
ciosa y no en forma'velada conseguir una revocatoria, con el nombre de recurso 
de reposicion. 

Las normas citadas son las correctas porque no se podia hablar del articulo 50 
y siguientes del Decreto O 1 de 1.984, dado que, precisamente, no Se trataba de un 
recurso de reposici6n sino de revocatoria. Los articulos 70 y 73 del C.C.A. no son 
textos desligados de un con jun to, son normas juridicas comp I etas para que se diga, 
en la exposicion, que se trata de una proposici6n juridica incompleta, como si se 
tratara de un recurso de casacion que se viola por inaplicacion y, como consecuen- 
cia, indebidamente, otros. La cita de normas en el caso en comento alargaria inne- 
cesariamente el libelo de la demanda. , 

El apoderado del Sindicato de Loteros del Caqueta, como razones de disenti- 
miento con la sentencia apelada, formulo las siguientes: 

La sentencia impugnada esta en abierta rebeldia con la .del 15 de agosto de 
1990 de la Seccion Primera del Consejo de Estado, Consejero Ponente doctor Si- 
mon Rodriguez Rodriguez, cuando revoca el acto del 20 de junio del mismo afio 
del Tribunal Administrativo del Caqueta, ordenando, en consecuencia, continuar 
el tramite: La admision y todos los actos procesales que alli se dieron y, precisa- 
mente, el numeral segundo de esta decision, dice: "Devuelvase el negocio a dicho 
Tribunal para que, por razones de competencia se continue tramitando". Por el 
contrario, en respuesta a esa orden, el numeral 2o. de la sentencia mencionada.se 
inhibe. 

III. FUNDAMENTOS DEL RECURSO 

excepcion; 

La Resoluci6n 007 de 1989 no ha modificado porcentajes o acuerdos pactados 
entre la Loteria del Caqueta y el Sindicato de Loteros del Caqueta. Antes bien, de- 
muestra que por.incumplimiento de dichos convenios fue sancionada la primera. 

Asi, la Resolucion atacada no afecta derecho subjetivo alguno de la demandan- 
te, careciendo, por consiguiente, de aptitud juridica para demandar. Prospera la . . 
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Esta Corporacion ha manifestado reiteradamente en diferentes pronunciamien- 
tos, entre ellos en providencia de 30 de octubre de 1992, expediente 1313, con 
ponencia del suscrito Consejero, que la excepcion debe versar sobre un hecho 
impeditivo o extintivo de la acci6n y no puede englobar toda la defensa. Por ello, 
no puede confundirse con la negativa de los hechos y del derecho en que sustenta 
el demandante su pretension, pues asi no constituye una excepcion sino el ejerci- 
cio global de la defensa a traves del cual se pretenden desvirtuar las pretensiones 
del actor, conduciendo a un pronunciamiento del fondo. Esto es tan evidente que 
el articulo 144 del C.C.A. refiriendose a la contestacion de la demanda, en sus 
ordinales 3o. y 4o., escinde las razones de la defensa de la proposicion de las 
excepciones. 

En el evento sub-lite, en lo tocante a la excepcion de "inexistencia de la viola- 
cion alegada", que encontro probada el a-quo no se esta aduciendo un hecho im- 
peditivo o extintivo de la accion que conduzca a un pronunciamiento inhibitorio 
sino englobando toda la defensa, limitandose la demandada a negar los supuestos 
de hecho y de derecho en que se apoya el actor, y, asi, el hecho de que al exponer 

. el demandante el concepto de la violacion se fundamente en normas que no guar- 
dan relacion con el acta atacado, ello sencillamente conlleva a que no prosperen 
las suplicas del libelo por la imposibilidad de desvirtuar la presuncion de legalidad 
que le es inherente a todo acto administrativo, pero jamas a una inhibicion para 
dictar sentencia sobre el fondo del asunto. 

En lo que ataii.e a la excepcion de "legalidad de la Resolucion acusada", para 
determinar que un acto administrative no contrario o vulnero la ley, hade hacerse 
un analisis de fondo sobre el mismo, frente a las normas que se citan come trans- 
gredidas, que conduzca a la conclusion a la que llego el Tribunal en el sentido de 
afirmar que la Resolucion acusada esta evitando un perjuicio a la Loteria del Ca- 
queta al decidir el recurso de reposicion y en subsidio el de apelacion por esta 
interpuesto respecto de la Resolucion 193 de 18 de diciembre de 1989 y que no 
quebranta norma alguna, siendo por ello legal. 

I 
J 

En relacion con los argumentos expresados por el a-quo en la sentencia y el 
recurrente en el escrito contentivo del recurso la Sala hace las siguientes precisio- 
nes: 

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA. 

El fiscal ante el Consejo de Estado, en su vista de fondo considera que las. 
razories expuestas por el Tribunal sirven para desestimar las pretensiones de la 
demanda, mas no para inhibirse. Se declara de acuerdo con los argumentos del 
acto enjuiciado al estimar que la funcion policiva ejercida por las autoridades del 
Ministerio de Trabajo no autorizaba la medida cautelar ni la multa impuesta a la 
Loteria del Caqueta. 

IV. CONCEPTO FISCAL. 
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· · - · · - ---· Por.falraz6ii irial piichia Resofuci6n j:,iecifadacontranai-Tos irtlciifos 10-f73 
ibidem, ya que estos forman parte del Titulo V .referente a la Revocacion Directa, 
instituci6n que difiere sustancialmente de la de la Via Gubemativa. 

En efecto, dichas instituciones presentan diferencias y son las siguientes: 

En relaci6n con la ultima censura no prospera habida cuenta que el precepto 
laboral se refiere a los contratos sindicales y no a los citados convenios. 

Sohre el primer cargo, cabe observar que en el presente asunto a traves del acto 
acusado, lo que hizo el Ministerio del Trabajo y Seguridad Social, por medio de la 
Resolucion numero 007 de 2 de febrero de 1990, fue decidir el recurso de reposi- 
ci6n que habia interpuesto la Loteria del Caqueta contra la Resolucion numero 193 
de 18 de diciembre de 1989, por la cual se le sancion6 con una multa por violacion 
a la convencion colectiva y conmin6 para que acreditara el pago del 22% sobre el 
valor nominal del billete como comision por verita a los loteros del Sindicato de- 
mandante, uno de cuyos efectos es el de REVOCAR, conforme lo previene el 
numeral lo. del articulo 50 del C.C.A., que fue lo que efectivamente se produjo en 
la citada Resoluci6n. 

Esta conclusion no puede ser consecuencia de la alegaci6n de un hecho impe- 
ditivo o extintivo de la acci6n que impide hacer un pronunciamiento de fondo, sino 
el resultado de un analisis que no inhibi6 al Tribunal para hacer tal pronunciamien- 
to, y, por ello, resulta un contrasentido declarar probada una excepci6n con base 
en argumentos que en el fondo constituyen un pronunciamiento de merito. 

En lo que respecta a la excepci6n de "falta de interes juridico", tampoco en- 
cuentra la Sala que asista raz6n al fallador de primera instancia ya que a traves de 
las Resoluciones mimeros 0009 y 193 de 1989 (folios 15 a 20), se conmin6 a la 
Loteria del Caqueta al pago del 22% del valor nominal del billete como comisi6n 
por venta a los loteros afiliados al Sindicato "SILOCA", como resultado de la 
queja presentada por este por violaci6n de lo pactado por la citada Loteria, Reso- 
luciones estas queen virtud delrecurso de reposici6n fueron revocadas en todas 
sus partes por el acto acusado. Esto hace que sea palmario el interes que le asiste 
a la parte actora y que por lo mismo dicha excepci6n no estuviere Hamada a pros- 
perar. 

Por lo anterior, la sentencia de primera instancia habra de ser revocada, para, 
en su lugar, proferir pronunciamiento de fondo, previo el analisis de los cargos de 
vfolaci6ri.-endilgaoosporlaaeriiaridante al acto quese acusa. 

En el libelo demandatorio se sustentan las pretensiones en la violaci6n de los 
articulos 70 y 73 del C.C.A. y 482 del C.S.T. Respecto de los dos primeros se dice 
que las Resoluciones numeros 0009 de 12 de enero y 193 de 18 de diciembre de 
1989, crearon una situacion concreta, un derecho adquirido, en favor de los afi- 
liados del Sindicato de Loteros del Caqueta "SILOCA", quienes creyeron en la 
seguridad juridica de tales actos administrativos y por esto firmaron un convenio 
colectivo (folio 6}, que tiene asidero juridico en el articulo 482 del C.S.T., que 

---tambien-fuecvioladoc- -- - ··---~--· 
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Se revoca la sentencia de primera instancia proferida el 20 de Septiembre de 
1991 par el Tribunal Administrativo del Caqueta, .en cuanto se declare inhibido 
para proferir pronunciamiento de fondo, y, en su lugar, se dispone: se deniegan las 
suplicas de la demanda instaurada porel SINDICATO DE LOTEROS DEL CA- 
QUETA "SILOCA", contra la Resolucion numeroOfl? de 2 de Febrero de 1990, 
expedida par el Ministerio del Trabajo y Seguridad Social. 

En firme esta providencia, devuelvase el expediente al Tribunal de origen. 

FALLA: 
i 

-i 
I 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y par autoridad de la ley, 

la.) La revocaci6n directa de un acto administrativo no podra operar si se ban 
ejercitado los recursos de la via gubemativa, conforme lo estatuye el articulo 70 
ibidem, lo cual pone de presente la incompatibilidad que existe entre ellas. 

2a.) Los recursos gubemativos se deciden a solicitud de parte del afectado; la 
revocaci6n directa puede proceder a petici6n de parte o de oficio. 

3a.) La revocaci6n directa puede operar en cualquier tiempo, inclusive en rela- 
cion con actos en firme o aun cuando se haya acudido a la Jurisdicci6n Contencio- 
so Administrativa, siempre que en este · ultimo caso no se haya proferido auto 
admisorio de la demanda; las recursos de la via gubemativa deben interponerse 
dentro de las cinco (5) dias siguientes a la notificaci6n personal o par edicto, o a 
la publicacion del acto objeto de las mismos. 

4a.) La revocaci6n directa procede, par regla general, contra toda clase de actos 
generales o particulares; en tanto que la via gubemativa no procede contra actos 
decaracter general, de tramite, preparatorios ode ejecuci6n, salvo las excepciones 
que consagre la ley. 

Sa.) La revocacion directa se puede pedir ante el mismo funcionario que expi- 
di6 el acto o su inmediato superior; mientras las recursos gubemativos solamente 
se pueden intentar asi: el de reposici6n ante el mismo funcionario que expidi6 el 
acto y las de apelaci6n y queja ante el inmediato superior. 

6a.) La revocacion directa solo procede cuando sedan las causales previstas en 
el articulo 69 de C.C.A.; mientras en la via gubemativa se pueden impugnar las 
actos por cualesquiera clase de inconformidad. 

7a.) La revocacion directa de las actos de caracter particular esta sujeta a nor- 
mas especiales contenidas en los articulos 73 y 74 ibidem; en tanto queen la via 
gubemativa no hay restricci6n alguna. 

Las consideraciones precedentes son suficientes para desestimar las pretensio- 
nes de la demanda. 
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C6piese, notifiquese, comuniquese y cumplase, · 

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada 
pot la Sala en la sesi6n del dia diecinueve (19) de noviembre de mil novecientos 
noventa y dos (1992). 

Ernesto Rafael Ariza Munoz. Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano. · 
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Si bien de acuerdo con el articulo 1046 del C. de Co. del contrato de se- 
guro se perfecciona y prueba mediante el documento denominado "po- 
liza", la norma acusada no va en contravia de lo dispuesto por la 
dtsposlclon legal, en la medida en que no se esta desvirtuando ni la na- 
turaleza juridica de dicho instrumento, ni su validez como medio pro- 
batorio, sino lograndose por parte de las autoridades de transito la 
certeza de que la poltza, por ser de caracter obligatorio, se ha constitui- 

CERTIFICADO DE MOVILIZACION/POLIZA DE SEGURO OBLIGA- 
TORIO/CONTRATO DE SEGURO 

El comprobante de revision puede denominarse validamente certifica- 
do de movilizaclen. El cambio del termlno "revision" por el de "movili- 
zacion",per se, no implica violaclen de normas superiores, ya que ellas 
consagran, precisamente, la consecuencia de la comprobaclen de 
" ... graves deficiencias meeanicas ode higiene ... " en el proceso de revi- 
sion de los vehiculos, coal es su Inmovllizacion. 
DECLARA LA NULIDAD de las slguientes disposiciones del Decreto 
460 de 11 de marzo de 1988, expedido por el Senor Presidente de la Re- 
publica. a) Del articulo 60., la parte que reza: " ... so pena de ser sancio- 
nado con multa equivalente a tres (3) salarios minimos legales diarios 
vigentes". b) Del articulo 7o., la parte que dice: " ... quien lo haga incu- 
rrira en multa equivalente a cinco (5) salarios minimos legales diarios 
vigentes sin perjuicio de las demas sanciones establecidas en el presente 
Decreto. Las autoridades de Transite que conozcan del caso, remitiran 
copia de la orden de comparendo a la Oficina de Transite, donde el ve- 
hiculo tenga radicada su cuenta". c) Del articulo 25, la parte que expre- 
sa: "Qulen no presente el vehiculo a revision tecnlce-mecanlca en las 
fechas sefialadas en el presente Decreto, incurrira en multa equivalente 
a cinco (5) salarios minimos Iegales diarios, vigentes por cada mes o 
fraccien de mes que haya pasado desde el mes establecido para su revi- 
sion". d),El articulo 28 en su integridad. 
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En lo pertinente, el articulo 53 del Codigo Nacional de Transite Terres- 
tre solo manda que la superficie abarcada por ~I Iimpiabrisas debe ser 
de dimensiones tales que garanticen una buena visibilidad del conduc- 
tor, sin que de ello pueda deducirse que el legislador hubiese siquiera 
pretendido derivar consecuencias contravencionales como la que le 
atribuye la norma acusada. Si bien en el articulo 227 de la citada codi- 
flcaeien consagra como sancien la multa, ella solo tiene cabida y apllca- 

. cion en la medida en que se incurra en "faltas al presente codigo", 
dentro de la cual no esta contemplada la conducta descrita en la norma 

---- - - -que-se-analiza-~no -fiJaciorrdel ·certificadtr de ·m:ovilizacion en' ervidrio · · 
delantero del vehiculo-. En ejercicio de la facultad reglamentaria no 
se pueden tipificar delitos ni contravenciones, ni crear sanciones que no 
estan consagrados en las leyes. 

CONTRA VENCION DE TRANSITO/POLICIA DE TRA1'lSITO/SAN- 
CION/ POTESTAD REGLAMENTARIA- Limites/PODER DE POLICIA 

Con la expedicien del Decreto 1173 de 1980, y en virtud de lo dispuesto 
por su articulo 36, el Intra adquirio la calidad de autoridad de translto. 
DECLARA LA NULIDAD 'de las siguientes dlsposlciones del Decreto 

. 460 de 11 de marzo de 1988, expedido por el Senor Presidente de la Re- 
publlca; a) Del articulo 60., la parte que reza: " ... so pena de ser sancio- 
nado con multa equivalente a tres (3) salarios minimos legales diarios 
vigentes". b) Del articulo 7o., la parte que dice: " ... quien lo haga incu- 
rrlra.en multa.equivalente a cinco (5) salarios minimos legales diarios . 
vigentes sin perjuicio de las demas saneiones establecidas en el presente 
Decreto. Las autoridades de Transite que conozcari del caso, remltiran 
copia de la orden de comparendo a la Oficina de Transite, donde el ve- 
hiculo tenga radicada SU. cu enta" .c) Del articulo 25~ la parte que expre- 
sa: "Quien no presente el vehiculo a revision teeniee-mecanlca en las 
f echas seiialadas en el presente Decreto, mcurrlra en multa equivalente 
a cinco (5) salarios minimos legales diarios, vigentes por cada mes o 

· fraeelon de nies que haya pasado desde el mes establecido para su revi- 
---'s=lo=' n=-" · d) El articulo.28 en su integridad_. ---·-----.- ---------------·-. 

INTRA/AUTORIDAD DE TRANSITO 

do de acuerdo con las disposiciones legales que la regulan, procurando- 
se con ello garantizar el page efectivo de los daiios que se ocasionen con 
motivo de accidentes de translto. El certificado de mevilizaeien no 
cumple con la misma flnalidad de la licencia de transito, ni la sustituye, 
ni la deroga, sino que es un documento con el coal simplemente se acredita 
la observancia de las disposiciones superiores que imponen a los ciudadanos 
obligaciones correlativas a la libertad de lecemocien y de clreulacion, 
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Expediente No. 975 

Mediante providencia visible a folios 18 y 19 se admitio la demanda, se orden6 
darle el tramite correspondiente y se denego la medida de suspension provisional 
de las normas acusadas. 

l I. 

I. LA ACTUACION SURTIDA 

~ · De conformidad con las normas previstas en el C.C.A., a los procesos se les dio 
el tramite establecido para los procesos ordinarios, dentro de los cuales merecen 
destacarse, en cada uno de ellos, las siguientes actuaciones: 

La Seccion Primera procede a dictar sentencia de unica instancia para resolver 
las demandas que han dado lugar a los procesos de la referencia y que han sido 
acumulados, instauradas en ejercicio de la accion publica de nulidad que consagra 
el articulo 84 del C.C.A. por los ciudadanos Jairo Herran Vargas y Juan Manuel 
Pena Davila (Expediente No. 975) y Pablo J. Caceres Corrales (Expediente No. 
1212), tendientes a obtener la declaratoria de nulidad, parcial o total, de algunos 
articulos del Decreto No. 460 de 11 de marzo de 1988, expedido por el senor 
Presidente de la Republica con la firma del Ministro de Obras Publicas y Trans- 
porte, "por el cual se establece el Certificado de Movilizacion para la Revision 
Nacional de vehiculos automotores, se derogan los articulos 14 y 15 del Decreto 
2544 de 1987 y se dictan otras disposiciones". 

En consideracion al numero de normas acusadas, veinte en total, y por razones 
de indole metodologica, la Sala hara primero referencia a la actuacion surtida en 
cada uno de los procesos y luego en el analisis de los cargos, transcribira el texto 
de las normas demandadas y hara las consideraciones pertinentes despues de re- 
sumir los argumentos de los actores, las razones de la defensa planteadas por la 
parte demandada, los argumentos de la parte impugnante y lo pertinente del con- 
cepto fiscal. 

Como quiera que en la demanda contenida en el expediente radicado bajo el 
numero 975 es donde se solicitan, tambien, nulidades parciales de los articulos 
enjuiciados, se procedera, en esos casos, a subrayar el texto demandado, para di-. 
ferenciarlo de Ia peticion que de la nulidad total de la norma se pide en la demanda 
contenida en el expediente radicado bajo el numero 12.12. 

Consejero Ponente: Dr. Libardo Rodriguez Rodriguez. 

Ref.: Expedientes acumulados Nos. 975 y 1212. Actores: Jairo Herran Vargas, 
Juan Manuel Pena Davila y Pablo J Caceres Corrales. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., veintisiete de noviembre de mil novecientos noventa y 
dos 1992. 
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---··· a)B/.acto-acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 2o. El comprobante de revision a que se refiere la Ley 14 de 
1983 se denominara en adelante "Certificado de Movilizacion", 

lo. Articulo 2o. Decreto 460 de 1988 

II. ANALISIS DE LOS CARGOS. 

Mediante providencia visible a folio 170 se reconocio como parte impugnadora 
de la accion instaurada al Instituto Nacional del Transporte. 

Dentro del traslado para alegar de conclusion, tan solo el Instituto Nacional del . 
Transporte presento el escrito que obra a folios 173 a 189. · 

El senor Fiscal de la Corporacion rindio el concepto dentro de los dos juicios 
acumulados que aparece a folios 191 a 197. 

Contra la anterior providencia, en cuanto accedio a decretar la suspension pro- 
visional de algunas de las normas demandadas, interpusieron recurso de suplica 
tanto la parte demandada (fls. 70 a 75), como el lnstituto Nacional del Transporte 
(fls. 91 a 100) y los ciudadanos Juan Carlos Esguerra Portocarrero (fls. 101 a 105) 
y Guillermo Vargas Ayala (fls. 106 a 124), el cual fue resuelto mediante providen- 
cia de 21 de septiembre de 1989, en el sentido de revocar tal medida precautelati- 
va. 

Interpuesto como fue recurso de suplica contra la decision de no .acceder a 
decretar la suspension provisional.solicitada (fls. 20 a 22 y 43), la Sala de Deci- 
sion, mediante providencia de 13 de diciembre de 1988, confirmo el auto recurrido 
(fls. 46 a 49). 

Por auto de 6 de marzo de 1989 se abrio a pruebas el proceso y se decreto la 
solicitada por la parte actora (fl. 63). 

Dentro del traslado a las partes para alegar de conclusion (fl. 115), estas hicie- 
ron uso de tal derecho (fls. 116 a 120 y 121 a 125). 

El senor Fiscal Prirnero de la Corporacion rindio el concepto que aparece a 
folios 131 a 135. 

Mediante providencia de 8 de junio de 1990 (fls. 154 a 157) se ordeno la acu- 
mulacion a este proceso, delradicado bajo el mimero 1212. 

Expediente No. 1212 

Por auto de 13 de julio de 1989 se admitio la demanda, se ordeno darle el 
tramite que le corresponde y_s_~ cl~cr:eto la_s11,.sp~lJ.SiQt1J1rnv.isi9@Ld~19SJ!.tlic::ulos 
5o., 60., 7o., 80., 150. paragrafo del 200, 250., 280. y 31 del Decreto 460 de 11. de 
marzo de 1988 (fls. 56 a 61). 
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c) Razones de la defensa. 

Expediente No. 975. 

La norma acusada no incurre en las violaciones de orden legal y constitucional 
endilgadas, pues del examen de las articulos 73 del Decreto 1344 de 1970 y 57 de 
la Ley 14 de 1983 no puede colegirse que el legislador haya establecido con un' 
rigorismo tecnico la denominacion y las caracteristicas del documento mediante 

Segundo cargo. Violacion indirecta del ordinal 3o: del articulo 120 de la-hoy 
derogada Constitucion Nacional, pues se mantiene el Comprobante de Revision y 
se crea el consagrado en la norma demandada, el cual no se encuentra contenido 
en la disposicion reglamentada y que, al no pertenecer implicita o explicitamente 
a la naturaleza de la materia que desarrolla, excede el ejercicio de la potestad re- · 
glamentaria (fls. 8 a 10). 

Expediente No. 1212. 

Cargo unico, Violacion de las articulos 73 del Decreto 1344 de 1970 y 57 de la 
Ley 14 de 1983, y coma consecuencia de ello la transgresion del articulo 120-3 de 
la Constitucion Politica de 1886, pues no puede afirmarse, coma lo hace la norma 
demandada, que el comprobante de revision periodica se denominara "Certificado 
de Movilizacion", porque la revision solo persigue controlar el "correcto estado 
mecanico y el de las instrumentos de control y seguridad ... " ... " y las condiciones 
mecanicas y de higiene", para inmovilizarlo hasta que se corrijan las deficiencias 
observadas (art. 73 Decreto 1344 de 1970)". en el citado articulo 57 nose dice que 
el llamado ahora Certificado de Movilizacion se expedira" ... para reemplazar la 
licencia de transito, ni para garantizar el seguro obligatorio de responsabilidad par 
dafios a terceros. Estos son fines que la Ley no dispone ni permite que el gobiemo, 
mediante un simple decreto reglamentario exija coma nuevas exigencias docu- 
mentales para movilizar las vehiculos" ( fls. 20 y 21 ) .. 

b) Resumen de los cargos. 

Expediente No. 975 

Primer cargo. Violacion directa de las articulos 73 del Decreto-Ley 1344 de 
1970 y 57 de la Ley 14 de 1983, al cambiar la denominacion del "Comprobante de . 
Revision" par el "Certificado de Movilizacion", pues de acuerdo con lo estable- 
cido en la norma demandada se deduce que el vehiculo que carezca de tal docu- 
mento no podra movilizarse par las vias de uso publico. 

Par otra parte, el Comprobante de Revision a que se refieren las citadas normas 
consiste en la constatacion que hace .el funcionario o perito sabre las condiciones 
fisicas y organos de control y seguridad y del correcto estado del vehiculo, y de 
ellas no se desprende que el legislador haya pretendido elevar a categoria legal el 
certificado creado. Ademas, el unico documento exigido par la Ley, en tal calidad, 
es la Licencia de Transite, establecida en el articulo 87 del Codigo Nacional de 
Transite. 
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e) Concepto de! Ministerio Publico. 

Expediente No. 975. 

En dicho concepto, el Agente del Ministerio Publico no analiza en forma indi- 
vidual los cargos forinulados en contra de cada una de las. normas demandadas, 
sino que considera queen terminos generales, latotalidad de los actos acusados se - 
ajustan a la normatividad que les sirvi6 de fundamento, con base en las siguientes 
consideraciones principales: 

Tanto del articulo 73 del Codigo Nacional de Transite Terrestre, como del ar- 
-tfculo 57dela Ley 14de 1983 se infiere que se ". .. impone la revision (delvehicu- 
lo ), el que ella sea periodica, que la periodicidad sea anual, que medie 
comprobante, la inmovilizacion del vehiculo y que previamente haya cancelacion 
de los impuestos de Circulacion y trdnsito y de timbre. No otros son los conceptos 
contenidos en el decreto acusado" (subrayas del texto transcrito). 

d. Razones de la impugnacion. 

Expediente No. 1212. 

Como premisa de la impugnacion se expresa que "Las normas demandadas y 
las que sirvieron de fundamento a la demanda ban sido abolidas por reforma, por 
lo cual debera producirse un fallo inhibitorio, por sustraccion de materia ... ", toda 
vez que el Decreto 460 de 1988 fue expresamente derogado por el articulo 3o. del 
Decreto-Ley 1809 de agosto 6 de 1990 y los articulos 4o., 80., 73, 87, 96, 97, 189, 

. 190, 191, 192 y 193 del Codigo Nacional de Transite fueron tambien derogados 
por el articulo 2o. del citado Decreto. 

No obstante lo anterior, se expresa que el Certificado de Movilizacion a que se 
refiere la norma demandada no modifica en manera alguna el documento denomi- 
nado por la Ley 14 de 1983 como Comprobante de Revision. "Es un mismo docu- 
mento juridico con denominacion diferente, ... ( ... ) ... son terminos sinonimos, 
como se analizara t:::!1_los_c:11rgos fo1JDulados en_c:()11_tr11_d~J11s subsiguientes dispo- 
siciones acusadas" (fls. 177 y 178). 

el cual los administrados deben acreditar la realizacion del. revisado tecnico-me- 
canico de los vehiculos. La expresion "Comprobante de Revision" empleada en el 
mencionado articulo 57 de la Ley 14 de 1983 ." ... no tiene una significacion espe- 
cifica de tal grado que haga nugatoria toda posibilidad de darle a dicho documento 
una denominacion mas precisa" (fl. 56). 

Expediente No. 1212. 

En su contestacion de demanda, la parte demandada no se refiere concretamen- 
te a esta disposicion, 
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"Articulo 73. Las autoridades de transito revisaran peri6dicamente todos 
los vehiculos con el fin de verificar su correcto estado mecanico y el de 

a) Decreto 1344 de 1970: 

j) Consideraciones de la Sala. 

En relaci6n con la excepci6n formulada por el impugnante, consistente en la 
sustracci6n de materia que se presenta en este caso por cuanto las normas deman- 
dadas y las que sirven de fundamento a la demanda (Expediente No. 1212) han 
sido derogadas por disposiciones posteriores a lo cual tambien se refiere el con- 
cepto del Agente del Ministerio Publico, la Sala anota que tal excepci6n carece de 
asidero juridico, pues debe recordarse que si bien el Consejo de Estado tradicio- 
nalmente aplic6 la teoria de la sustracci6n de materia como fundamento del co- 
rrespondiente fallo inhibitorio que de ella se derivaba, esa posici6njurisprudencial 
fue radicalmente modificada por su Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, 
en el sentido de que se impone fallo al merito a pesar de que los actos demandados 
hayan sido derogados al momento de dictar sentencia (vease sentencia de 14 de 
enero de 1991, Consejero Ponente doctor Carlos Gustavo Arrieta Padilla, Actor: 
Robert Bruce Raisbeck. Expediente No. S-157). 

En atenci6n a que los cargos formulados contra el articulo 2o. del acto acusado 
se cimentan en la violacion de las mismas normas de caracter legal y constitucio- 
nal, la Sala procedera a su analisis conjunto. 

Las disposiciones legales que se consideran transgredidas, y las cuales, entre 
otras, se citan como sustento del acto acusado en los considerandos del mismo, son 
del siguiente tenor literal: 

j 
I 

"Finalmente, es el mismo C6digo Nacional de Transite Terrestre el que, en su 
articulo 80. determina que el Gobiemo adscribira las funciones que el -el Deere- 
to 1344/70- no atribuya singularmente alguna de las autoridades nacionales, de- 
partamentales o municipales del ramo; y para ello, sefialara los requisitos o 
condiciones que deben reunir las autoridades y les fijara pautas tecnicas de funcio- 
namiento, sometiendolas a su inspecci6n tecnica y administrativa. Y dentro del 
importe de funciones atribuidas a las autoridades por la Ley 14 de 1983 se hallan 
las de indole "fiscal" que aparejan labores de supervision y control del erario o 
tesoro publico referido a varios entes, entre ellos, el de Transite Terrestre" (fls. 
131 a 135). 

Expediente No. 1212. 

En su concepto la Agencia Fiscal se remite a las consideraciones hechas en el 
expediente radicado bajo el No. 975 y, adicionalmente, expone su punto de vista 
en relacion con otros articulos de la demanda, los cuales seran analizados poste- 
riormente. No obstante lo anterior, finaliza su vista expresando que " ... ante el 
evento de la sustracci6n de materia, lo pertinente seria el pronunciamiento inhibi- · 
torio" (fls. 191 a 197). 
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b) Ley 14 de 1983: 

"Articulo 57. El revisado de que trata el Decreto 1344 se realizara anual- 
mente y su comprobante no podra ser expedido sin la cancelacion previa 
de los impuestos a que se refiere esta ley". 

Dados los terminos escuetos de la disposicion demandada, la Sala estima que 
el aspecto central a dilucidar consiste en establecer si el hecho de haberse cambia- 
do la expresion legal "Comprobante de Revision" por el de "Certificado de Movi- 
lizacion" implica o no la transgresion de las citadas normas legates, de lo cual 
dependera el que pueda predicarse o no la violacion del articulo 120-3 de la Cons- 
titucion Politica de 1886. 

En relacion con el mencionado aspecto la Sala considera que de la atenta lee- 
tura de las dos normas que se estiman vulneradas y de su armonica interpretacion, 
resulta que el comprobante de revision a que ellas se refieren puede denominarse 
validamente Certificado de Movilizacion, toda vez que, en primer termino, si de 
acuerdo con el Diccionario de la Lengua Espanola un comprobante es el instru- 
mento mediante el cual se verifica o confirma la veracidad o exactitud de una cosa, 
y una certificacion es el instruinento en que se asegura la verdad de un hecho, es 
indiscutible que los dos persiguen un mismo y unico objetivo, cual es el de la 
demostracion de las cosas o de los hechos con el concepto que de ellos consagra 
lanorma. 

· En-segundo lugar, y en cuanto al cambio del termino "Revision" por el de 
"Movilizacion", la Sala no observa que ello, pet se, implique la violacion de las 
citadas normas superiores, ya que ellas consagran, precisamente, la consecuencia · 
de la comprobaci6n de " ... graves deficiencias mecanicas ode higiene ... " en el 
proceso de revision de los vehiculos, cual es su inmovilizaci6n. 

Ademas de lo anterior, la Sala considera que frente a normas de caracter regla- 
mentario, como la que se analiza, en las cuales el Gobiemo Nacional realiza cam- 
bios o variaciones en la terminologia utilizada por el Legislador, la violacion de la 
norma reglamentada y el exceso en el ejercicio de la potestad reglamentaria solo 
sera susceptible de.predicarse en la medida en que tal cambio o variacion sepro- 
duzca con la finalidad de derivar de ella consecuencias distintas de las que le atri- 
buye la ley, e igualmente en la medida en que tales mutaciones linguisticas se 
realicen sobre palabras que " ... el legislador las haya definido expresamente para 
ciertas materias" (C6digo Civil, art. 28), lo cual no se presenta frente a las normas 

-----presuntamente violadas, pues, como atras se observ6, la disposicion acusada se 
limita a introducir tal denominaci6n sin deducir consecuencia alguna, ademas de: 
que no se aleg6 ni se demostr6 por los demandantes que la expresion "Compro- 
bante de Revision" tenga una definici6n legal en la materia que regula el acto 
acusado. 

los instrumentos de control y legalidad, y cuando comprueben graves defi- 
ciencias mecanicas o de higiene, _podran ordenar la inmovilizacion del ve- 
hiculo, hasta que se corrijan". 
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Se viola, asi mismo, el "principio de culpabilidad", propio del tratamiento y 
fallo de las contravenciones, pues el presunto contraventor no podra alegar causa- 
les eximentes de culpabilidad, sino que se le tendra objetivamente como contra- 
ventor, a pesar de que el vehiculo se encuentre en perfectas condiciones mecanicas 
o de higiene. 

De igual manera la norma demandada contradice los articulos So., 18 y 25 del 
Codigo Penal, los cuales son de obligatoria observancia de acuerdo con lo sefiala- 
do en el articulo 263 del C6digo Nacional de Transite. 

Segundo cargo. Violacion directa del articulo 57 y paragrafo 2o. del articulo 58 
de la Ley 14 de 1983, e indirecta del ordinal 3o. del articulo 120 de la -hoy 
derogada= Constitucion Nacional, por cuanto siendo el paz y salvo por concepto 
de impuestos de Circulacion y Transite y de Timbre Nacional el documento resul- 
tante del previo pago efectuado en las oficinas recaudadoras territorial es, la norma 
demandada atribuye al Certificado de Movilizacion una categoria no otorgada le- 
galmente al comprobante de revision, al considerarlo como el "unico" documento 
que acredita que un vehiculo se encuentra a paz y salvo por concepto de impues- 
tos. De esta manera se evidencia el desbordamiento de la potestad reglamentaria. 

b) Resumen de los cargos. 

Expediente No. 975 . 

. Primer cargo. Violaci6n directa del articulo 73 del C6digo Nacional de Transi- 
to, pues mientras esta norma, en concordancia con el numeral 1. del articulo 230 
del mismo estatuto sefiala las causales de inmovilizacion de los vehiculos y la 
sanci6n a que hay lugar, previa observancia del procedimiento establecido en los 
capitulos IV y V del titulo 4o. del C6digo en cita, el Certificado de Movilizacion 
deroga el principio legal de "comprobacion de la causal", al asumir que objetiva- 
mente existe, por el solo hecho de que el vehiculo no lleve la respectiva calcoma- 
nia. 

a) El acto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 3o. El "Certificado de Movilizaci6n" es el unico documento que 
acredita por el termino de un (1) afio que el vehiculo que ampara se en- 

, · cuentra en condiciones mecanicas y de higiene, aptas para poder movili- 
zarse por las vias de uso publico, que se encuentra a paz y salvo por 
concepto de impuestos de circulacion y transito y timbre y que cuenta con 
la p6liza de seguro obligatorio establecida mediante Decreto numero 2544 
de 1987". 

2o. Articulo 3o. Decreto 460 de 1988 

En consecuencia, no prosperan los cargos. 
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Segundo cargo. Violacion del articulo 76-24 de la anterior Carta Politica, pues 
siendo de determinacion legalla creacion de las. documentos indispensables para 
que las vehiculos puedan circular, tal coma se ha dispuesto en la Licencia de Tran- 

. -- -sito, las-placas, la-tarjeta-de·operaci6n-de-los-vehiculos-deservicio publicoyla 
comprobacion de la revision anual, el Gobiemo, ni las autoridades de transito pue- 
den sustituirlos par otros ni afiadirle unos nuevos " ... para acreditar las mismos 
hechos de que parten los anteriores, porque se estaria: a) modificando las articulos 
73 y 87 a 102 del Codigo de Transite cuya expedicion y reforma es del resorte del 

De otra parte, al disponerse que el Certificado de Movilizacion " ... se constituye 
en el !unico documento que acredita par el termino de un (1) afio que el vehiculo 
que ampara se encuentra en condiciones mecanicas y de higiene aptas para poder 
movilizarse por las vias de uso publico, que se encuentra a paz y salvo por concep- 
to de impuestos de circulacion y transito y timbre y que cuenta con la poliza de 
seguro establecida mediante decreto 2544 de 1987' del Gobiemo Nacional esta, o 
derogando la licencia de transito que, hemos vista, es el unico documento que 
segun la ley demuestra esos hechos que pretende acreditar el ahora llamado' cer- 

. tificado de movilizacion' o creando un nuevo documento que no esta previsto en 
la ley" (fl. 20). 

Tercer cargo. Violacion del articulo 1046 del Codigo de Comercio, pues al 
estatuir que el "Certificado de Movilizacion" es el "unico" documento que acredi- 
ta que el vehiculo que ampara cuenta con la P6liza de Seguro Obligatorio " ... esta- 
blecida en el articulo 115 de la Ley 33 de 1986 ... y no en el Decreto 2544 de 1987 
coma erroneamente se afirma en el texto del articulo", se invadio un campo regu- 
lado por normas de mayor jerarquia (fls. 10 a 12). 

Expediente No. 1212. 

Primer cargo. Violacion del Decreto 1344 de 1970 (C6digo Nacional de Trans- 
porte Terrestre) en sus articulos 73, 87, 88 (modificado par el articulo 14 del De- 
creto 2169 de 1970), 89, 94, 95, 96, 97, 100 y 102, las cuales regulan la licencia 
de transito, su contenido, sus fines y el regimen que determina sus elementos. 

De acuerdo con las citadas normas, la Licencia de Transite es el unico acto 
administrativo que confiere al propietario de un vehiculo la autorizacion para cir- 
cularlo en las vias de uso publico. Asi, pues, el citado documento y las placas de 
identificacion se expiden cuando se acredite, previo experticio, que el automotor 
cumple con las condiciones mecanicas y de higiene (art. 97). Ademas, las articulos 
96 y 97 consagran que la licencia se ha de expedir cuando se demuestre la consti- 
tucion del seguro de responsabilidad por dafios a terceros. · 

El Certificado de Movilizaci6n que se crea mediante la norma acusada " ... es un 
documento adicional a la Licencia de Transite, que pretende cumplir sus mismos 
fines y es, en su regimen, muy distinto al comprobante de revision de que habla el 
articulo 57 de la Ley 14 de 1983, porque al formulario de revision, que es el com- 
probante legal, le afiade el formulario unico nacional y el Certificado de Movili- 
zacion" (subrayas del actor), de que tratan los articulos 14 y 17 del Decreto 
demandado. · 
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.. 
El hecho de que un vehiculo que obtenga licencia de transito atribuya a su 

propietario o tenedor la autorizacion de circular libremente por las vias publicas, 
no constituye un derecho ilimitado e infinito en el tiempo. 

La conclusion del actor, en el sentido de que el Certificado de Movilizacion 
modifica el Codigo de Transito carece de fundamento, pues tal documento tiene 
por finalidad servir como medio de prueba a la revision consagrada en el articulo 
73 del Decreto 1344 de 1970. "Esto es tan claro que expresamente aparece consa- 
grado en el Art. 2o. de la norma acusada" (fl. 145). 

d) Razones de la impugnacion . 

Congreso de la Republica ( art. 7 6, num. 24 ), ob) creando nuevas condiciones para 
la circulacion de vehiculos desconociendo que esa es una materia que la Constitu- 
cion reserve al Legislador". 

Tercer cargo. Violacion del ordinal 3o. del articulo 120 de la -hoy deroga- 
da- Constitucion Politica, pues la potestad reglamentaria no puede ejercerse co- 
mo facultad legislativa, creando obligaciones y situaciones generales, como las 
expuestas, del resorte propio del legislador, en los terminos del articulo 76, nume- 
rales 2 y 24 de la Carta (fls. 14 a 20). 

c) Razones de la defensa. 

Expediente No. 975. 

El Certificado de Movilizacion que se consagra en la norma acusada se ajusta 
a los marcos de las leyes reglamentadas, toda vez que el Decreto 1344 de 1970 
preve la obligacion de practicar el revisado periodico a los vehiculos y la Ley 14 
de 1983 determina que tal revision debe ser anual, condicionando la expedicion 
del comprobante al pago de los respectivos impuestos. 

Las unicas finalidades que se persiguen con el establecimiento del Certificado 
de Movilizacion son las de racionalizar el proceso revisado de los vehiculos y 
establecer mecanismos id6neos de control del cumplimiento de las obligaciones 
le gales. 

En la demanda se parte de la base equivocada de que se esta creando un requi- 
sito para inmovilizar los vehiculos, cuando de su texto no se infiere ello pues en 
parte alguna se establece que las autoridades puedan retenerlos o inmovilizarlos 
por dicha razon. Obviamente que quien no lo porte se hara acreedor a una sancion 
de multa, pero de ninguna manera sera obligado a dejar de circular. 

Expediente No. 1212. 

Si bien la libertad de locomocion es materia reservada a la competencia del 
legislador, ello no implica la carencia de facultades de reglamentaci6n por parte 
de las autoridades de transito, como de manera clara lo dispone el articulo lo. del 
Decreto 1344 de 1970. 
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f) Consideraciones de la Sala. 

Expediente No. 975. 

En relacion con los cargos primero, segundo y tercero, consistentes en la vio- 
lacion directa de los articulos 73 del Decreto 1344 de 1970, 57 y 58, paragrafo 
segundo, de la Ley 14de 1983, 1046 del Codigo de Comercio, e indirecta de los 
articulos 5o., 18 y· 35 del Codigo Penal y 120~3 de la Constitucion Politica de 
1886, la Sala observa y considera que la norma acusada contiene e integra una 
serie de previsiones consagradas en disposiciones de superior jerarquia, lo cual no 
constituye, de ninguna manera, un hecho susceptible de generar las alegadas trans- 
gresiones al ordenamiento juridico, pues en aquellas encuentra, precisamente, su 
respaldo y consecuente legalidad, como se analizara a continuaci6n. . 

E11 efecto, la. JJ,Ofllla_ 11c:_l!~f!ci11 9:isp_o11e que ~l_g~aj_f!c:a.do_ ~~ Movilizacion (o 
Comprobante de Revision) acredita los siguientes hechos: 

a) Que se ha llevado a cabo la revision anual por parte de las autoridades de 
transito de las condiciones mecanicas y de higiene del vehiculo, de la cual · ha 
resultado su aptitud para poderse movilizar por las vias de uso publico. 

e) Concepto fiscal. 

Expedientes Nos. 975 y 1212. 

Tal como se expreso frente al articulo 2o., anteriormente analizado, las consi- 
deraciones de la Fiscalia son las mismas que alli se consignaron. 

Enaras de la seguridad ciudadana se establecio en el articulo 73 del Decreto 
1344 de 1970 la obligacion adicional de revisar periodicamente Ios vehiculos y 
autorizo a las autoridades para inmovilizar a aquellos que no reunieran las condi- 
ciones mini.mas mecanicas o de higiene. 

Consecuencia de lo anterior es la gran diferencia que existe entre la Licencia 
de Transite y el Comprobante de Revision o Certificado de Movilizacion, estos 
ultimos citados que constituyen " ... un mismo documento juridico con denomi- 
nacion diferente. Pero sustancialmente no hay ninguna modificacion. Certificado 
de Movilizacion y Comprobante de Revision son terminos sinonimos", 

La anterior aseveracion se reafirma en el articulo 'Zo, del Codigo Nacional de 
Transite Terrestre, con las reformas introducidas por el Decreto-Ley 1809 de 
1990, en el cual se indica queel Certificado de Movilizacion es el Comprobante 
de Revision Tecnico-Mecanica de un vehiculo automotor. 

En suma, "La Licencia de Transite y el Certificadb de Movilizacion ( Compro- 
bante de Revision) son documentos complementarios creados por la Ley y en ese 
sentido se plasmaron las disposiciones del Decreto 460 de 1988" (parentesis del 
i.mpugnante) (fls. 177 y 178}, 
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En lo referente al segundo hecho que acredita el Certificado de Movilizacion, 
es decir, que el vehiculo se encuentra a paz y salvo por concepto de impuestos de 

, circulacion y transito y timbre, este encuentra su consagracion legal en el articulo 
57 de la Ley 14 de 1983, en la medida en que en el se dispone que el Comprobante 
de Revision " ... no podra ser expedido sin la cancelacion previa de los impuestos a 
que se refiere esta ley", es decir, a los mismos de circulacion y transito y de timbre 
nacional (arts. 49 y 50 ibidem). 

En relacion con el tercer hecho que se acredita con el Certificado de Movili- 
zacion, consistente en que el vehiculo "cuente con la poliza de seguro obligatorio", 
la Sala considera que si bien de acuerdo con el articulo 1046 del Codigo de Co- 
mercio el contrato de seguro se perfecciona y prueba mediante el documento de- 
nominado "p6liza", la norma acusada no va en contravia de lo dispuesto por la 
disposicion legal, en la medida en que no se esta desvirtuando ni la naturaleza 
juridica de dicho instrumento, ni su validez como medio probatorio, sino logran- 
dose por parte de las autoridades de transito la certeza de que la poliza, por ser de 
caracter obligatorio (Ley 33 de 1986, art. 115), se ha constituido de acuerdo con 
las disposiciones legales que la regulan, procurandose con ello garantizar el pago 
efectivo de los dafios que se ocasionen con motivo de accidentes de transito. 

De otra parte, la Sala considera que cuando la norma acusada dispone que el 
Certificado de Movilizaci6n es el "unico" documento que acredita los tres hechos 
ya analizados, ello no cabe ser interpretado con la 6ptica de que la utilizacion del 
termino "unico" implique el desconocimiento y derogatoria de las normas supe- 
riores en las cuales encuentra su fundamento, sino como que tal documento publi- 
co da fe de que se ha cumplido integralmente lo dispuesto por las mismas, a pesar 
de que las obligaciones consagradas en cada una de ellas pueda probarse indivi- 
dualmente con los docuinentos correspondientes. 

b) que se encuentra a paz y salvo por concepto de impuestos de circulacion y 
transito y timbre, y 

c) Que cuenta con la poliza de seguro obligatorio. 

Ahora bien, en cuanto al primero de los citados hechos, la Sala encuentra que 
la susodicha revision por periodos anuales se encuentra contenida en los articulos 
73 del Decreto 1344 de 1970 y 57 de la Ley 14 de 1983, transcritos en el analisis 
de la norma que antecede y, en lo atinente a que el Certificado de. Movilizacion 
acredita que el vehiculo esta en condiciones mecanicas y de higiene aptas para 
poder transitar por las vias de uso publico, se constata que ello se encuentra ajus- 
tado no solo a los terminos del citado articulo 73, sino concordante con lo dispues- 
to por el articulo 40 de la misma codificacion de transito y transporte, en el cual se 
expresa que "Para poder transitar dentro del territorio nacional los vehiculos .. 
( ... ) ... deberan encontrarse en las condiciones mecanicas y de comodidad y segu- 
ridad consagradas en este Codigo, provistos de organos de mando de facil y seguro 
accionar, y con dispositivo de direccion que garantice la facil y segura maniobra- 
bilidad del vehiculo". · 
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Expediente No.1212. 

En relacion con el primer cargo consistente en la violacion de los articulos 73, 
87, 88, 89, 94 a 97, 100 y 102 del Decreto 1344 de 1970, por las razones que arras 
se dejaron consignadas, la Sala considera lo siguiente: 

Los motivos centrales de inconformidad del actor con respecto al articulo 3o. 
del acto acusado radican, en esencia, en que mientras las citadas normas determi- 
nan que la licencia de transito y las placas son los unicos requisitos legales exigi- 
dos .para que un vehiculo pueda transitar por el territorio nacional, y que la · 
expedicion del primero de los citados documentos debe estar precedida de una 
revision tecnica del vehiculo para establecer sus condiciones mecanicas y de hi- 
giene, y de la presentacion de la prueba del seguro, el Certificado de Movilizacion 
que se crea cumple con los mismos fines de aquella y tiene un regimen muy dis- 
tinto al del comprobante de revision. 

Luego de la lectura de las disposiciones que se consideran transgredidas y de 
su confrontacion analitica con la norma acusada, la Sala encuentra que no es po- 
sible predicar validamente la similitud en cuanto a los fines y objetivos hacia Ios. 
cuales apuntan la Licencia de Transite y el Certificado de Movilizacion, ya que el 
primero de ellos, queen el lenguaje comun se denomina "Tarjeta de Propiedad", 
es el documento que si bien para su expedicion debe proceder la comprobacion de 
la revision mecanico-higienica y la prueba del seguro obligatorio, la existencia de 
la misma no garantiza ni demuestra, por si sola que el vehiculo cuyo transito au- 
toriza se haya sometido a la revision anual que consagran los articulos 73 del 
Decreto 1344 de 1970 y 57 de la Ley 14 de 1983, que se encuentraal dia enelpago 
de los respectivos impuestos de circulacion y transito y timbre, y que cuenta con 
el seguro vigente y obligatorio de dafios a terceros, requisitos estos que en el ana- 
lisis de los cargos formulados contra esta misma norma en el expediente No. 975, 
se concluyo que son de imperativo cumplimiento. 

------ Es por lo ·anterior que-laSala concluye que el Certificadode Movilizacionno 
cumple con la misma finalidad de la Licencia de Transite, ni la sustituye, ni la 
deroga, sino que es un documento con el cual simplemente se acredita la obser- 
vancia de las disposiciones superiores que imponen a los ciudadanos obligaciones 
correlativas a la libertad de locomocion y de circulacion. 

Por ultimo, la Sala considera que la norma acusada no puede incurrir en trans- 
gresion de los articulos 5o., 18 y 35 del Codigo Penal, que consagran la culpabili- 
dad y la forma que esta reviste y la division de los hechos punibles en delitos y 
contravenciones, por la sencilla razon de que en ella no se dispone o consagra tipo 
alguno de contravencion, que permita hacer referencia a Jos mismos, ni se sefiala 

, como causal de inmovilizacion del vehiculo el hecho de no contar con el certifica- · 
do que regula el acto acusado. 

Por lo tanto, no prosperan los cargos. 
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d)Razones de la impugnacion. 

Expediente No. 1212. 

En el escrito que la contiene, no se hace expresa referencia a la norma deman- 
dada, pero ha de entenderse que las argumentos son las mismos expresados en 
relaci6n con la legalidad del "Certificado de Movilizaci6n". 

c) Razones de la defensa. 

Expedientes Nos. 975 y 1212. 
En parte alguna de las escritos presentados par la demandada se hace referen- 

cia, en concreto, al articulo 4o. acusado, pero ha de entenderse que ellos son las 
mismos expresados en relaci6n con la legalidad del "Certificado de Movili- 

., '' zac1on . 

b) Resumen de los cargos. 

Expediente No. 975. 
Esta norma adolece de ilegalidad por las motivos expuestos frente a las articu- 

los 2o. y 3o. 

Expedienteno. 1212. 

Del texto de la demanda (fls. 21 y ss.) se deduce que las cargos formulados 
contra estos articulos son las mismos que se formularon contra las normas ante- 
riormente analizadas. 

3o. Articulo 4o. de/ Decreto 460 de 1988 

a) El acto acusado 

La norma cuya nulidaci se solicita es del siguiente tenor literal: 
"Articulo 4o. El Certificado de Movilizaci6n, consistira en una calcoma- 
nia en la cual se indicara claramente el mes y .el afio de su vencimiento, 
ademas del numero de la placa del vehiculo, el nombre o c6digo de la 
compafiia aseguradora y el numero de la p61iza del seguro obligatorio". 

En relaci6n con las cargos segundo y tercero, que tratan sabre la violaci6n de 
las articulos 76-24 y 120-3 de la Constituci6n Politica de 1886, la Sala considera 
que la norma acusada no incurre en su contradicci6n, pues, coma ya se analiz6, 
con el Certificado de Movilizaci6n no se esta creando un nuevo documento para 
la circulaci6n de las vehiculos. 
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En efecto, el transito o la circulacion no se refieren a un servicio publico, como 
lo es el transporte, ni a una actividad economica que este relacionada con las ne- 
cesidades de la sociedad, sino al ejercicio de la libertad de locomocion, consagrada 
en la Constitucion y garantizada por la ley, libertad esta que por ser susceptible de 

b) Resumen de los cargos 

Expediente No. 975 

Aun cuando en la demanda se indica como norma acusada el mencionado arti- 
culo, en el acapite correspondiente a "NOR.MAS VIOLADAS-CONCEPTO DE 
VIOLACION", no se hace referencia alguna a ella (fls. 8 a 12). 

Expediente No. 1212. 

Ademas de considerarse como aplicable a este articulo el cargo formulado con- 
tra el articulo 3o. del Decreto acusado, se estima que la norma arriba transcrita es 
violatoria de los articulos 76, numeral 24; 120, numeral 3o. y 187, numeral 9 de la 
-hoy derogada-c-Constitucion Nacional de 1886 y 7o. del C6digo Nacional de 
Transito, por las siguientes razones (fls. 25 a 33): 

El articulo 3o. del C6digo Nacional de Transite seiiala cuales tienen el caracter 
de "Autoridades de Transite", yen su enumeraci6n nose consagra con tal caracter 
al Instituto Nacional de Transporte, pues "Su actividad se concreta a ejecutar la 
politica de intervenci6n en el transporte, concepto muy diferente al de transito o 
circulacion". 

a) El acto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 5o. El Certificado de Movilizacion sera disefiado y suministrado 
a las Oficinas de Transite delpais poi el Iristifufo Nacional del Transporte, 
tendra cobertura nacional y sera expedido a los propietarios de losvehicu- 
los por las Oficinas de Transite". 

f) Consideraciones de la Sala. 

Como el ataque a este articulo se sustenta en las mismas razones aducidas res- 
pecto de los articulos 2o. y 3o., ya analizados y desechados, el cargo n puede 
prosperar. 

4o. Articulo 5o. del Decreto 460 de 1988 

e) Concepto fiscal. 

Expedientes Nos. 975 y 1212. 

Las. razones de la Agencia Fiscal son las mismas que se dejaron consignadas 
en el analisis del articulo 2o. acusado. 
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d) Raz ones de la. impugnacion. 

Expediente No. 1212. 

El INTRA es autoridad de transito, por las siguientes razones: 
1. Por disposicion legal expresa, ya que el C6digo Nacional de Transporte en 

su articulo 3o. defini6 comotal al Consejo Superior de Transite, el cual, mediante 
Decreto-Ley 154 de 1976 se modific6 en su denominacion por el Consejo Nacio- 
nal de Transite y Transporte, determinando, ademas, que ejerceria las funciones 

c) Razones de la defensa. 

Expediente No. 975. 
En este expediente no se encuentra referenda alguna a la norma demandada. 

Expediente No. 1212 . 
. El INTRA " ... si es autoridad de transito. Asi aparece consagrado en el Decreto 

1173-80 en su articulo 36 modificatorio del articulo 3o. del Dto. 1344-70; en el 
· Dto. 2623-85; en el Dto. 729-86, en la Ley 33-86 yen la Ley 53-89" (sic) (fl. 146). 

afectar la seguridad, salubridad y tranquilidad de las personas, el Estado, mediante 
medidas policivas, busca reducir los riesgos alli subyacentes. 

Es por lo anterior que el articulo 76, numeral 24 de la Constituci6n prescribe 
que es de competencia de la ley unificar las normas de policia de transito en el 
pais, reflejo de lo cual es lo dispuesto por el articulo lo. del C6digo Nacional de 
Transite. . 

En consecuencia " .. .las autoridades ejecutivas y de control de las normas na- 
cionales de policia de transito son las autoridades nacionales, departamentales; 
municipales, intendenciales y comisariales de policia" (subrayas del actor). 

Mientras que el numeral 3. del articulo 120 de la-hoy derogada- Constitu- 
ci6n Nacional otorga competencia exclusiva al Presidente de la Republica para 
dictar normas reglamentarias,, en el texto demandado se confiere al INTRA la 
facultad de disefiar el Certificado de Movilizacion y lo convierte en superior de las 
autoridades municipales " ... rompiendo con el ordenjerarquico que la Constituci6n 
sefiala en el regimen departamentai y municipal en un tema propiamente policivo 
y de vigilancia de la conducta de los particulares", ademas de que con esta facultad 
se desconocen "los principios constitucionales de los articulos 7~ inciso (sic) y 
numeral 24 y 120 numeral 3, 187 numeral 9" y, de contera, el articulo 7o. del 
C6digo Nacional de Transite. 

En suma, los articulos demandados que confieren competencia al INTRA en 
materia de transito y circulacionson ilegales, pues tal entidad no puede ser titular 
de las facultades conferidas, pues ellas estan radicadas en cabeza de otros organis- 
mos nacionales, departamentales y municipales. 
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j) Consideraciones de la Sala. 

La censura que en contra de esta norma se formula en el expediente radicado 
bajo el numero 1212 se centra en que el Instituto Nacional del Transporte no era 
autoridad de transito y, portal motivo, el Gobiemo Naci.oriafno podia adscribirle 

. las funciones de disefio y suministro del Certificado de Movilizacion. 

En relacion con dicha censura, la Sala considera como suficiente para denegar 
la prosperidad del cargo el hecho de que con la expedicion del Decreto 1173 de 
1980, y en virtud de lo dispuesto por su articulo 36, el INTRA adquirio la calidad 
de autoridad de transito, tal como fue ampliamente analizado y definido por esta 
Corporacion en sentencias de 20 de septiembre de 1990 y de 28 de febrero. de 
1992, en la ultima de las cuales se expreso lo siguiente: 

"Al respecto, esta Corporacion, en sentencia de fecha 20 de septiembre de 
1990, expedientes acumulados 1043 y 1074, Ponente Doctor Rodrigo 
Vieira, al estudiar la legalidad del Acuerdo No. 031 de 1987 emanado de 
la Junta Directiva del INTRA, llego a la conclusion de que con la expedi- 
cion del Decreto 1173 de 1980 el "consejo Nacional del Transporte" susti- 

··· · tuy6-·al Consejo 'Naoional · de Transito y Transporte Terrestre", y al 
prescribir en su articulo 36 que las funciones que en ese entonces ejercia 

. el Consejo Nacional de Transite y Transporte Terrestre, serian ejercidas 
en lo sucesivo por la Junta Directiva del INTRA en lo que se refiere al 
transito, le dio al INTRA la investidura de autoridad de transito. 

e) Concepto fiscal. 

Expedientes Nos. 975 y 1212. 

Tai como se expreso frente al articulo 2o. demandado, las consideraciones de 
la Fiscalia son las mismas alli consignadas. 

consultivas y ejecutivas que · 1a ley y los reglamentos le asignen. Fue entonces 
como por Decreto-Ley 1173 de 1980, articulo 36, se determine que las funciones 
de transito que ejercia el anterior Consejo serian ejercidas en adelante por la Junta 
Directiva del INTRA. Sohre este particular aspecto se pronuncio la Sala de Con- 
sulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en concepto de 16 de agosto de 1984 
(Anales T CVII, afio LIX, pags. 33 a 36). 

2. El INTRA era y es autoridad de transito, pues " ... se le ha asignado un cumulo 
de funciones de transito que resulta un desproposito afirmar que no es autoridad 
del ramo, Cito solo a:lgunas disposiciones: Decreto 114 7 /71; Decreto-Ley 
1173/80; Decreto 2623/85; Decreto 729/86; Ley 33/86.; y hoy en dia las ya men- 
cionadas Ley 53 de 1989, el Decreto 403/90 derogado este por el Decreto-Ley 
1809/90, que a su tumo lo definio como autoridad de transito, asigno al INTRA 
pluralidad de funciones de circulacion" (sic) (fls. 178 y 179). 
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c) Razones de la defensa. 

Expediente No. 975. 

b) Resumen de los cargos. 

Expediente No. 975. 

Cargo unico, La norma demandada no solo adolece de ilegalidad por los moti- 
vos expuestos sino, adicionalmente, por cuanto dispone una prohibici6n y sanci6n 
" ... por fuera del contenido implicito en la ley, toda vez que hace relacion a un 
elemento nuevo no contenido en ella" (fl. 12). 

Expediente No. 1212. 

Primer cargo. Frente a esta norma es valedero el primer cargo formulado en 
contra del articulo 3o·. 

Segundo cargo. La norma demandada es violatoria de los articulos 120 nume- 
ral 3 de la Constituci6n Nacional de 1886 y 187, 189, 190, 191, 192 y 193 de! 
C6digo Nacional de Transite, con las modificaciones introducidas por la Ley 33 
de 1986, pues al establecer una nueva contravenci6n, el Gobiemo desbord6 el 
campo propio de la potestad reglamentaria y desobedecio los principios constitu- 
cionales que atribuyen la competencia en estos temas al Congreso de la Republica, 

Si la conducta que consagra la norma acusada no esta considerada en el cata- 
logo de infracciones que establecio el C6digo Nacional de Transite y la Ley 33 de 
1986, es natural que al asumir una funci6n legislativa, el Gobiemo viola la Cons- 
tituci6n Nacional (fls. 36 a 38). 

a) El acto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 60. El Certificado de Movilizaci6n debera ser fijado en el vidrio 
delantero del vehiculo sin obstaculizar la visibilidad.del conductor y sera 
por razones de seguridad, el unico elemento que podra colocarse en el 
mencionado sitio so pena de ser sancionado con multa equivalente a tres 
(3) salarios minimos legales diarios vigentes". · 

5. Articulo 60. delDecreto 460 de 1988 

"De manera pues, que, con la expedici6n de! citado Decreto de 1980 y, 
posteriormente con la de la Ley 53 de 1989, el Instituto Nacional de 
Transporte y Transite, adquiri6 la calidad de autoridad de transito (Sala de 
lo Contencioso Administrativo Secci6n Primera, Consejero Ponente doc- 
tor Libardo Rodriguez Rodriguez. Actor: Pablo J. Caceres Corrales. Exp. 
No. 1274). 
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En relaci6n con el primer cargo formulado en el expediente No. 1212, la Sala 
considera que no puede prosperar, por cuanto se sustenta en las mismas acusacio- 
nes contra el articulo 3o. del acto acusado, que no prosperaron. 

····· En relacion con elcargo-unico formuladoenelexpediente No: 975 y con eT 
segundo cargo formulado en el expediente No. 1212, en los cuales se alega la 
violaci6n de los articulos 120-3 de la anterior Carta Politica, 187 y 189 a 193 del 
Decreto 1344 de 1970, en virtud de que la norma reglamentaria dispone una pro- 
hibici6n y establece una nueva contravenci6n, la Sala considera lo siguiente: 

j) Consideraciones de la Sala 
\ 

e) Concepto fiscal. 

Expedientes Nos. 975 y 1212. 
Tal como se expres6 frente al articulo 2o. demanclado, las consideraciones de 

la Fiscalia son las mismas alli consignadas. 

En los escritos presentados por la enticlad demandacla (fls. 52 a 60 y 116 a 120), 
no se hace referencia alguna a la norma acusacla. 

Expediente No. 1212. 
En parte alguna del escrito presentado por la entidad demandada se hace refe- 

rencia al. articulo acusado. · 

d) Razones de la impugnacion. 

Expediente No. 1212. 
En relaci6n con el Primer Cargo. Frente a este cargo se impone acudir a los · 

razonamientos expuestos por la parte impugnadora frente a la solicitud de nuliclad 
del articulo 3o. demandado. · 

En relaci6n con el Segundo Cargo. Mediante esta norma no se cre6 ni una 
contravenci6n ni una sanci6n, pues tanto una como otra se encontraban estable- 
cidas en los articulos 53 y 227 del C6digo Nacional de Transite. Precisamente, con 
base en el articulo 53 citado, el Gobierno podia ordenar que no se colocara ningun 
elemento adicional en la superficie del limpiabrisas, a efecto de garantizar la "se- 

.guridad" de que trataba el articulo 40 de la misma codificacion, En consecuencia, 
"No se trataba de una contravenci6n creada reglamentariamente, sino del desarro- 
llo directo de una obligaci6n prevista en los articulos 40, 53 y 73 del C6digo Na- 
cional de Transite, en ejercicio del articulo 120-3 de la Carta''. 

"Ademas, el C6digo de Policia en sus articulos 99 y 100 facultaba tambien a la 
administracion para expedir reglamentos en materia de transito en procura de la 
seguridad ciuclaclana, y el articulo lo. del C6digo autoriza a las autoriclades a re- 
glamentar el transito en garantia de la seguridad y comodidad de los habitantes" 
(fl. 183). 
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Ahora bien, respecto de la segunda parte de la norma demandada, en cuanto 
dispone la imposicion de una multa equivalente a tres salarios minimos legales 
diarios a quienes incumplan con el mandato que ella contiene, la Sala previa y 
cuidadosa revision del catalogo de faltas y sanciones consagradas en el Decreto 
1344 de 1970, con las reformas que le fueron introducidas por la Ley 33 de 1986, 
no encuentra que el desacato a la conducta descrita en la primera parte del articulo 
que se analiza sea considerado como constitutivo de falta, y menos aun que pueda 
conllevar a la imposicion de sanciones. . 

Sostiene el impugnante que mediante la norma acusada no se crea una contra- 
vencion ni una sancion, pues ellas se encuentran establecidas en los articulos 52 y 
227 del Codigo Nacional de Transite Terrestre. Al respecto, y dejando a salvo lo 
expresado sobre la primera parte de dicha norma, la Sala considera que no le asiste 
razon alguna en su ase~eracion toda vez que, en lo pertinente, el citado articulo 53 
solo manda que la superficie abarcada por el limpiabrisas debe ser de dimensiones 
tales que garanticen una buena visibilidad del conductor, sin que de ello pueda 
deducirse que el legislador hubiese siquiera pretendido derivar consecuencias 
contravencionales como la que le atribuye la norma acusada. En cuanto al sustento 
que de dicha norma se pretende encontrar en el articulo 227 de la citada codifica- 
cion, la Sala encuentra que tampoco asiste razon al impugnante, ya que si bien en 
dicha disposicion se consagra como sancion la multa, ella solo tiene cabida y apli- 
cacion en la medida en que incurra en " ... faltas al presente codigo", dentro del cual 
no esta contemplada la conducta descrita en la norma que se analiza. 

De otra parte, y en relacion con el tambien argumento del impugnante, en el 
sentido de que los articulos 99 y 100 del Codigo Nacional de Policia y 'lo. del 
Decreto 1344 de 1970 facultan a la administracion para expedir reglamentos poli- 
civos de transito en procura de la seguridad ciudadana, de lo cual deduce la com- 
petencia del Gobiemo para expedir normas como la demandada, la Sala considera 
que la facultad que dichas normas otorgan a la administraci6n en ese sentido no 
puede ser ejercida con violacion de las normas constitucionales que radican en el 
legislador la funcion de crear conductas punibles y de asignarles su correspon- 
diente sancion. 

En cuanto a la primera parte de la disposicion acusada, es decir, aquella en que 
se indica el vidrio delantero del vehiculo como sitio donde debe fijarse el Certifi- 
cado de Movilizacion, de tal manera que no obstaculice la visibilidad del conduc- 
tor y determina que aquel sera el unico elemento que podra colocarse en dicho 
sitio, la Sala no puede compartir las apreciaciones de los demandantes, toda vez 
que con tal medida el Presidente de la Republica solo ejercio validamente la po- 
testad reglamentaria de que se encuentra investido, y en su concepto la misma no 
implica limitacion alguna al ejercicio de las libertades individuales, sino simple- 
mente con ella se pretende garantizar la seguridad publica de acuerdo con los ter- 
minos del articulo 99 del Codigo Nacional de Policia y con lo dispuesto por el 
inciso segundo del articulo 1 o. del Decreto 1344 de 1970, ademas de que el inciso 
cuarto del articulo 40 del mencionado Decreto determina que "En todo caso, la 
superficie abarcada por el limpiabrisas debe ser de dimensiones tales que garanti- 
cen una buena visibilidad del conductor". 
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b) Resumen de los cargos. 

Expediente No. 975. 

Estos son los mismos expresados en relaci6n .con el articulo 60. demandado y 
ya analizado. 

Expediente No. 1212. 

.. . ])ri111er cargo. Es el Inis1119 f:ormulaclo en CQ!}tra_clel articulo 3o. 

Segundo cargo. Violacion del articulo 76, numerales 3. y24 de la Constitucion 
Politica de 1886, pues siendo de competencia del Congreso, se esta determinando 
una nueva conducta punible consistente en conducir un automotor que no tenga 
Certificado de Movilizaci6n y le esta sefialando una pena pecuniaria. 

a) El acto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 7o. Ningun vehiculo podra transitar por el territorio nacional sin 
· portar el Certificado de Movilizacion vigente; quien lo haga incurrira en 
multa equivalente a cinco (5) salarios minimos legales diarios vigentes, 
sin perjuicio de las demits sanciones establecidas en el presente Decreto. 
Las autoridades de transito que conozcan del caso, remitiran copia de la 
orden de comparendo a la Oficina de Transite donde el vehiculo tenga ra- 
dicada su cuenta". · 

6. Articulo 7o. del Decreto 460 de 1988 

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 76. de la anterior Carta Politica corres- 
ponde al Congreso hacer las leyes y como consecuencia interpretarlas, reformar- 
las, derogarlas y expedir c6digos en todos los ramos de la legislaci6n. El ordinal 
3o. delarticulo 120 ibidem otorga al Presidente de la Republica la potestad regla- 
mentaria mediante la expedici6n de ordenes, decretos y resoluciones "necesarios 
para la cumplida ejecuci6n de las leyes", de donde se deduce que en ejercicio de 
la facultad reglamentaria no se pueden tipificar delitos ni contravenciones, ni crear 
sanciones que no esten consagrados en las leyes. 

Todo lo anterior lleva a la Sala a concluir que mediante la norma acusada, yen 
la parte que se analiza, el Gobierno, so pretexto del ejercicio de la potestad regla- 
mentaria, invadio campos propios del legislador para crear una sancionno prevista 
en norma de categoria legal, de lo cual ~esulta su nulidad. 

En consecuencia, en la parte resolutiva de este fallo se declarara la nulidad de 
la siguiente frase: "so pena de ser sancionado con multa equivalente a tres (3) 
salarios minimos legales diarios vigentes". 
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f) Consideraciones de la Sala 

En relacion con los cargos formulados en contra de esta norma en los dos ex- 
pedientes acumulados, consistentes en· la violaci6n de las mismas disposiciones 
invocadas frente al articulo 60. ya analizado.y, adicionalmente, de los articulos 76 
numerales 3 y 24 de la anterior Carta Politica, y dado que los argumentos del · 

. impugnante son en esencia los mismos expuestos en defensa de la legalidad del 
articulo 60. del acto acusado, la Sala considera que los analisis y conclusion a que 
se lleg6 en relacion con las partes primera y segunda de dicha norma son validos 
y constituyen el fundamento de la decision de anular la siguiente frase de la norma 
acusada: " ... quien lo haga incurrira en multa equivalente a cinco (5) salarios mini- 
mos legales diarios vigentes, sin perjuicio de las demas sanciones establecidas en 

e) Concepto fiscal. 

Expedientes Nos. 975 y 1212. 

Tal como se expreso frente al articulo 2o. demandado, las consideraciones de 
la Fiscalia, son las mismas alli consignadas. 

d) Razones de la impugnacion. 

Expediente No. 1212. 

Frente a esta norma son aplicables los argumentos expuestos en relacion con el 
articulo 60. demandado. Ademas, "Quien transitare sin el certificado (constancia 
de revision) tendria una sancion. Como es tan obvjo debia expedirse algun docu- 
mento que acreditara dicha revision, que no era otro que el Certificado de Movili- . 
zacion. Este era parte de los requisitos de seguridad exigidos por el Codigo". 

Por otra parte, "Las autoridades debian saber quienes habian revisado el vehi- 
culo y quienes no (art. 73). Si no seportaba el certificado habria una.sancion, Todo 
lo anterior estaba previsto en los articulos 1, 73, 40 y 227 del C6digo de Transite 
entonces vigente yen los articulos 90 y 100 del Codigo Nacional de Policia" (fl. 
184). 

Ademas, se "Esta modificando el Codigo Nacional de Transite doblemente al: 
A) Afiadir al catalogo de contravenciones que contiene su Titulo IV una infracci6n 
mas, y simultaneamente B) Al modificar las sanciones que en el se fijan para 
quienes operen vehiculos que no reunan las condiciones de seguridad e higiene 
que ha decretado la Ley de Transite" (fl. 38 y 39). 

c) Razones de la defensa. 

Expedientes Nos. 975 y 1212. 

En ninguno de los escritos presentados por la parte demandada, en los dos 
. expedientes acumulados, se hace referencia a la norma acusada. 
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Las razones de la Agencia Fiscal son las mismas que se dejaron consignadas 
en el correspondiente acapite del articulo 2o. acusado. 

e) Concepto fiscal. 

------~~p~~~e11:~e N<>_. 12!?: 

d) Razones de la impugnacion. 

Expediente No 1212. 

Toda vez que el fundamento del cargo radica en la incompetencia del INTRA 
como autoridad de Transite, ha de entenderse que las razones de la impugnacion 
son las mismas expresadas en relacion con el .articulo 5o. acusado. 

Expediente No. 1212. 

El cargo unico forrnulado contra esta norma es, en esencia el mismo planteado, 
adicionalmente, contra el articulo 5o. del Decreto 460 de 1988 (fls. 31 a 33). 

c) Razones de la defensa 

Expediente No. 1212 

En parte alguna del escrito de contestacion de la dernanda se hace referencia al 
articulo acusado. 

b) Resumen de los cargos. 

"Articulo 80. Entiendese por revision tecnico-mecanica el proceso de ve- 
rificacion del estado general del vehiculo y el correcto funcionarniento de 
los sistemas de frenos, direceion, luces y suspension, ademas de aquellos 
que seiiala el Director General del Instituto Nacional del Transporte. 

"Paragrafo. El Director General del Instituto Nacional del Transporte, fija- 
ra los parametros tecnicos que deben curnplir cada uno de los sisternas 
enunciados en este articulo". 

a) El acto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: _ 

7. Articulo 80. de/ Decreto 460 de 1988 

elpresente Decreto. Las autoridades de transito que conozcan del caso, remitiran 
copia dela orden de comparendo a la Oficina de Transite donde el vehiculo tenga 
radicada su cuenta". La nulidad de la ultima parte se justifica por referirse al tra- 
mite de aplicacion de la ultima parte se justifica por referirse al tramite de aplica- 
cion de la multa. 
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9. Articulo 13 del Decreto 460 de 1988 

a) El acto acusado 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 13. Para Los efectos del Certificado deMovilizacion, los vehicu- 
los podran ser revisados unicamente en aquellos centres de diagnostico 
autorizados por la Oficina de Transite donde se encuentre matriculado o 
radicada la cuenta del respectivo vehiculo", 

c) Consideraciones de la Sala. 

Debido a que el actor no sustent6 la solicitud de declaratoria de nulidad de la 
norma transcrita, la Sala se ve relevada en su analisis y por lo tanto, no prospera 
el cargo. 

b) Resumen de los cargos. 

Expediente No. 1212. 

En ninguna parte del escrito de demanda la parte actora sustenta expresamente 
la solicitud de nulidad de la nonna transcrita. 

a) El acto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 11. Para efectuar la revision a que se refiere el presente Decreto, 
las Oficinas de Transite deberan utilizar unicamente centros de diagnosti- 
co oficiales y/o privados, siempre que estos ultimos hayan sido previa- 
mente autorizados por la respectiva Oficina de Transite para tal efecto. 
"Paragrafo, Las Oficinas de Transite celebraran convenios o contratos con 
los centros de diagnostico particulares en los que se determinen las tarifas 
especiales que se cobraran por este servicio". 

80. Articulo 11 del Decreto 460 de 1988 

J) Consideraciones de la Sala. 

Fundamentandose, como se fundamenta, el cargo fonnulado contra esta nonna 
en el mismo adicionalmente planteado en relaci6n con el articulo 5o. ya analizado, 
y no habiendo prosperado este correra con la misma suerte de aquel, 

En consecuencia, no prospera elcargo, 
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a) El acto acusado. 

. _La Aorma_cuyJrnulidad_se solicita es del siguiente tenor literal:·-·--·--_ 

"Articulo 15; El Formulario Unico Nacional y el Formulario de Revision 
· seran unicos a nivel nacional y seran disefiados, reglamentados y suminis- 
trados por el Instituto Nacional del Transporte. En consecuencia las auto- 
ridades de transito competentes no podran utilizar para estos efectos otros 

1 O. Articulo 15 de/ Decreto 460 de 1988 

. j) Consideraciones de la Sala. 

El cargo formulado contra esta norma no prospera, por las mismas rezones 
expuestas por la Sala en relacion con el articulo 2o. del acto acusado. 

e) · Concepto fiscal. 

Expedientes Nos. 975 yl-2-12. ····--·-·····--·-·· · 

Tai como se expreso frente al articulo 2o. demandado, las consideraciones de 
la Fiscalia son las mismas alli consignadas . 

d) Razones de la impugnacion. 

Expediente No. 1212. 

En el escrito de impugnacion no se hace expresa referencia a la norma acusada. 

c) Razones de la defensa. 

Expedientes Nos. 975 y 1212. 

En ninguno de los escritos presentados por la parte demandada, en los dos 
expedientes acumulados se hace referenda a la norma acusada. 

b) Resumen de los cargos. 

· Expediente No. 975. 

La norma arriba transcrita, en SU parte subrayada, se encuentra viciada de ile- 
galidad " ... por los argumentos ya expuestos ... " y, ademas por estar subordinada a . 
la existencia del Articulo 2o. demandado (fl. ·12). 

Expediente No. 1212. 

En ninguna parte del escrito de la demanda la parte actora sustenta expresa- 
mente la solicitud de nulidad de la norma transcrita. 
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c) Razones de la defensa. 

Expediente No. 975. 

Ni en su escrito de contestacion de demanda, ni en el alegato de conclusion la 
entidad demandada hace referenda alguna a la norma acusada. 

Expediente No. 1212. 

"Al disponer el articulo 15 del Oto. 460-88, que la Junta Directiva del Ins- 
tituto Nacional de Transporte y Transite fijara el valor del certificado de movi- 
lizacion, esta indicando que ese valor que ha de pagarse es el costo que el · 
INTRA asume por la elaboracion del documento y del cual no deriva provecho 
alguno" (fl. 146). 

J 

b) Resumen de los cargos. 

Expediente No.975. 

· La norma arriba transcrita, en su parte subrayada, se ~ncuentra viciada de ile- 
galidad " ... por los argumentos ya expuestos ... " y, ademas, por estar subordinada a 
la existencia del articulo 2o. demandado (fl. 12). 

Expediente No. 1212. 

Cargo unico. Ademas de ser aplicable a esta norma los mismos planteamientos 
hechos con respecto al articulo 5o. del acto acusado, se incurre en violacion del 
articulo 43 de la-hoy derogada- Constitucion Nacional, plies tomando en con- 
sideracion que la revision es un procedimiento de control de las autoridades y que 
la expedicion del comprobante anual que demuestre la misma se impone una vez 
pagados los respectivos impuestos, es Iogico que la prueba de aquella no constitu- 
ye un servicio ni el suministro de un bien, por lo cual el valor del certificado de 
que habla la norma es una contribucion, de competencia exclusiva del Congreso, 
de las Asambleas y de los Concejos Municipales. · 

Si el Gobiemo carece de facultad para establecer tal contribucion, "Menos aun 
podra conferir esa facultad a la Junta Directiva del Instituto Nacional del Trans- 
porte., ". · · · 

"Por otraparte, el asignarlas funciones de transito por el Gobiemo en cualquier 
tiempo tiene la expresa prohibicion de modificar el. origen, destino y caracter na- 
cional, departamental o municipal de los. impuestos, contribuciones o expensas 
que se cobren por coricepto de circulacion y transito", (fls. 34 a.36). 

formularios o comprobantes sin perjuicio de los derechos establecidos por 
las Asambleas Departamentales o Concejos Municipales, Comisariales e 
Intendenciales. La Junta Directiva del Instituto Nacional del Transporte fi- 
jara el valor del Certificado de Movilizacion y de los formularios Unico 
N acional y de Revision". 
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a) El acto acusado. 

- · - - -Acontinuacioiisetfanscrioe ·ra:·tota1idad aermericionaao articulo, aclarando 
que la nulidad que se solicita se refiere exclusivamente 'a la frase subrayada: 

''Articulo 18. Si durante la revisionnacional hubiese ordenjudicial de re- 
tener o decomisar un vehiculo, la Oficina de Transite no podra entregar 

l lc-Articulo 18 del Decreto 460 de 1988 

j) Consideraciones de la Sala. 

· Expediente No. 975. 

El cargo formulado contra esta norma no prospera, por las razones expuestas 
por la Sala en relaci6n con el articulo 2o. del acto acusado. 

Expediente No. 1212. 

En. cuantotiene que ver conla acusacionconsistente enque el INTRA no es 
autoridad de transito, tal aspecto qued6 definido en el analisis del articulo So. del 
acto acusado, en el cual se concluy6 que a partir de la.expedici6n del Decreto 1173 
de 1980, el mencionado organismo adquiri6 dicha calidad. , 

Por lo que respecta a la alegada violaci6n del articulo 43 de la Constituci6n 
Politica de 1886, la Sala cons_idergtCOll:l_Qj'az{>nsuficien.te para desechar elcargo, 
recordar que de conformidad con el articulo 36 numerai 6 del Decreto 2623 de 
1985; "por el cual se aprueba el Acuerdo No. 35 de 1985, que adopta los Estatutos 
Organicos del Instituto Nacional del Transporte", este organismo, por intermedio 
de su Junta Directiva, se encuentra facultado para fijarlos precios por concepto ".:. 
de la venta de los formularios relacionados con los tramites ... " que ante else reali- 
cen, dentro de los cuales estan, precisamente, los sefialados en la norma demanda- 
da, y sin que el precio que para ellos se establezca pueda ser reputado como 
impuesto o contribucion, cuya naturaleza juridica difiere notablemente de aque- 
llos. 

e) Concepto fiscal. · 

Expediente Nos. 975_y 1212. 

Tai como se expres6 frente al articulo 2o. demandado, las consideraciones de 
la Fiscalia son las mismas alli consignadas. 

"··l-':' 

En el escrito de impugnaci6n no se hace expresa referencia a la norma acusada. 

d) Razones de la impugnacion. 

ExpedienteNo. 1212. 
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12.Articulo 19 del Decreto 460 de 1988 

a) El acto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 19. Establecense las siguientes fechas.para la revision tecnico- 
mecanica de los automotores matriculados en el pais para el afio de 1988: 
"Del 1 o. de abril al 31 de julio de 1988, los modelos del 81 al 87. 
"del lo. de agosto al 30 de noviembre de 1988, los modelos del 72 al 80. 

.I) Consideraciones de la Sala. 

El cargo no prospera, por las razones expuestas en el analisis del articulo 2o. 
del acto acusado. · 

e) Concepto fiscal. 

Expediente No.975. 

Tai como se expres6 frente al articulo 2o. demandado, las consideraciones de 
la Fiscalia son las mismas alli consignadas . 

d) Razones de la impugnacion. 

No se hace referencia a esta norma. 

c) Razones de la defensa. 

Expediente No.975. 

En ninguno de los escritos que obran en el expediente la entidad demanda hace 
referencia alguna a la expresion aqui cuestionada. · 

b) Resumen de los cargos. 

Expediente No.975. 

La norma contentiva de la frase cuya nulidad se demanda, se encuentra viciada 
de ilegalidad " ... ppr los argumentos ya expuestos ... " y, ademas, por estar subor- 
dinada a la existencia del articulo 2o. demandado (fl.12). · 

el Certificado de Movilizacion y procedera de inmediato a poner dicho 
automotor a ordenes de la autoridad que lo requiera". 
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j) Consideraciones de la Sala. 

-- El cargo formulado no prospera, por las mismas razones expuestas por la Sala 
en la acusaci6n formulada al articulo 2o. del acto acusado. · 

e) Concepto fiscal. 

Expedientes Nos. 975 y 1212. 

Tai como se expres6 frente al articulo 2o. demandado, las consideraciones de 
la Fiscalia son las mismas alli consignadas. 

d) Razones de la impugnacion. 

Expediente No.1212. 

En el escrito de impugnaci6n no se hace expresa referencia a la norma acusada .. 

c) Razones de la defensa. 

Expedientes Nos. 975 y 1212. 

En ninguno de los escritos que obran en los expedientes acumulados la entidad 
demandada hace referencia alguna al articulo acusado. 

b) Resumen de los cargos. 

Expediente :No.975. 
El paragrafo de la norma transcrita se encuentra viciado de ilegalidad " ... por 

los argumentos ya expuestos .. :" y, ademas, por estar subordinado a la existencia 
del articulo 2o. demandado (fl.12). 

Expediente No.1212. 

En ninguna parte del escrito de demanda la parte actora sustenta expresamente 
la solicitud de nulidad de la norma transcrita. 

"Del 1 o. de diciembre de 1988 al 31. de marzo de 1989 los vehiculos de 
modelos 1971 y anteriores. 
"Paragrafo. A partir de las fechas de vencimiento de cada grupo de mode- 
los de vehiculos a que se refiere el presente articulo, las autoridades de 
transito exigirdn el certificado de Movilizacion a dichos vehiculos ''. 
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J) Consideraciones de la Sala. 

El cargo formulado no· prospera por identicas razones a las expuestas en el 
analisis del articulo 5o. del acto acusado. 

e) Concepto fiscal. 

Expediente No.1212. 

Tal como se expreso frente al articulo 2o. demandado, las consideraciones de 
la Fiscalia son las mismas alli consignadas. 

d) Razones de la impugnacion. 

Ellas son las mismas expresadas como fundamento de la impugnacion del ar- 
ticulo 5o., tambien demandado. 

c) Razones de la defensa. 

Expediente No.1212. 

Estas son las mismas consignadas en el analisis que se hizo del articulo 5o. 
demandado (fl.146). 

b)Resumen de los cargos. 

Expediente No.1212. 

El cargo unico formulado contra esta norma es, en esencia; el mismo plantea- 
do, adicionalmente, contra el articulo 5o., tambien demandado (fls.31 y 32). 

13.Articulo 20 def Decreto 460 de.1988 

a) El acto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 20. Una, vez revisado el vehiculo en cualquiera de los meses 
preestablecidos para su revision, este debera presentarse a nueva revision 
en ese mismo mes cada afio. 
"Paragrafo, Cuando las condiciones asi lo exijan, el Director General del 
Instituto Nacional de Transporte podra reprogramar las fechas de revi- 
sion". 
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15. Articulo 23 del Decreto 460 de 1988 

a) El acto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 23, Los vehiculos de servicio publico por carretera tanto de car- 
ga eomo de pasajeros, asi como los particulates de cargl;l, podran efectuar 
la revision tecnico-mecanica a que se refiere el presente Decreto en la fe- 

----·· --- -cha-programada -ante-oualquier Ofioina-de-Traneito-del-pais-que ouente 
con centro de diagnostico autorizado para tal fin. En el caso de que tal re- 
vision se realice en una Oficina de Transite diferente a aquella en donde 
se encuentra matrioulado el vehiculo o radicada, su euenta, el funcionario 
de transito delegado en el centre de oiagn6stico respective refrendara el 

c) Consideracionesde la Sala. 

En atencion a que los aetores 110 indican ninguna norma legal en la cual susten- 
ten la solicitud de declaratoria de nulidad de esta norma, ello releva a la Sala de 
cualquier analisis. 

b) Resumen de los cargos. 

Expediente No.975, 

A pesar de que se solicita la nulidad del paragrafo de la norma transcrita, la 
parte actora no formula ningun cargo contra el mismo. 

Expediente No.1212. 

En ninguna parte del escrito de la demanda la parte actora sustenta expresa- 
mente, la solicitud de nulidad de la norma transcrita. 

14. Articulo 22 del Decreto 460 de 1988 · 

a) .El acto acusado. 

La nonna cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 22. Para los vehiculos que hayan sido objeto de la revision anual 
correspondiente a 1988 antes de la vigencia del presente Decreto, las Ofi- 
cinas de Transite diligenciaran el Formulario Unico Nacional y remitiran 

. copia del mismo - antes del 31 de mayo del presente aiio a la Direcci6n Ge- 
neral del InstitutoNacional del Transporte, 
"Paragrafo, Los propietarios de estos vehiculos procedertin de acuerdo 
con la programacion a presentar la poliza de! seguro obligatorio y acre- 
ditar el pago de los impuestos de! vehiculo en la Oficina de Trdnsito a fin 
de obtener su Certificado de Movilizacion ", 
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f) Consideraciones de la Sala. 

El cargo formulado contra esta norma no prospera por las razones ex.puestas 
por la Sala en la acusaci6n formulada al articulo 2o. del acto a:cusado. 

e) Concepto fiscal. 

Tal como se expreso frente al articulo 2o. demandado, las consideraciones de 
la Fiscalia son las mismas alli consignadas. 

d) Razones de la impugnacion. 

Expediente No.1212. 

En el escrito de impugnaci6n no se hace expresa referencia a la norma acusada. 

c) Razones de la defensa. 

Expedientes Nos. 975 y 1212. 

En ninguno de los escritos que obran en los expedientes acumulados la entidad 
demandada hace referencia alguna al articulo acusado. 

b) Resumen de los cargos. 

expediente No.975. 

La norma contentiva de la frase cuya nulidad se demanda, se encuentra viciada 
de ilegalidad " ... por los argumentos ya expuestos ... " y, ademas, por estar subor- 
dinada a la existencia del articulo 2o. demandado (fl.12). 

Expediente No.1212. 

En ninguna parte del escrito de demanda la parte actora sustenta expresamente 
la solicitud de nulidad de la norma transcrita. 

Formulario de Revisi6n, sin diligenciar el Formulario Unico Nacional. El 
Formulario de Revisi6n sera entregado al interesado, quien debera presen- 
tarlo en la Oficina de Transite donde el vehiculo tenga radicada la cuenta 
en el momenta de la solicitud del Certificado de Movilizaci6n. La autori- 
dad de transito procedera entonces a diligenciar el Formulario Unico Na- 
cional, previo el lleno de los requisitos establecidos en este Decreto. 

EXP. 975-1212 



394 

En el no se hace referencia a esta norma. 

c) Razones de la defensa. 

Expediente No.975. 

"Al establecer unos procedimientos y un calendario para la revision de los au- 
tomotores el Estatuto acusado no hace cosa distinta que permitir el adecuado cum- 
plimiento de las disposiciones ... " legales (fl. 58). 

Expediente No.1212. 

b) Resumen de los cargos. 

Expediente No.975. 

La norma contentiva de la frase cuya nulidad se demanda, esta viciada de ile- 
galidad " ... porlos argumentos ya expuestos.r+y, ademas, por estar subordinada a 
la existencia del articulo 2o. demandado (fl.12). 

Expediente No.1212. 

Cargo unico, Violacion de los articulos 16 de la-hoy derogada- Constitu- 
cion Nacional y 73 del Codigo Nacional de Transite, pues modifica el regimen 
constitucional y legal de las contravenciones al sancionar con la inmovilizacion 
del vehiculo a quien no lo presente a la revision -anual-, lo cual " ... es en el 
fondo, una suspension de la licencia de transito por razones de orden publico como 
son las derivadas de la proteccion a de las personas en sus vidas y bienes" (sic).Se 
evidencia, adernas la modificacion del articulo 73 citado, " ... puesto que le asigna 
a la falta de revision una consecuencia -imposici6n de multa distinta a la prevista 
en aquel articulo" (Subrayas del actor) (Fis. 39 y 40). 

La norma cuya nulidacl se solicita es del.siguiente tenor literal: 

"Articulo 25. Quien no presente el vehiculo a revision tecnico-rnecanica 
en las fechas sefialadas en el presente Decreto, incurrira en multa equiva- 
lente a cinco (5) salarios minimos legales diarios, vigentes por cada mes o 
fraccion de mes que haya pasado desdeel mes establecido para su revi- 
sion. En todo caso. el Certificado de Movilizacion se expedira con vigen- 
cia hasta el mes inicialmente establecido para su reyision. · · 

a) El acto acusado . 
.' 

16.Articulo 25 del Decreto 460 de 1988 · 
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Expediente No.1212. 

Como quiera que frente a la primera parte del articulo demandado se observa 
que el Gobiemo Nacional eleva a categoria de .contravencion la conducta de no 
presentar a revision tecnico-mecanica el vehiculo en las fechas .sefialadas en. el 
acto acusado, para con base en ella establecer una sancion de multa, sin que esa 
conducta ni la sancion esten consagradas en las normas legales, y teniendo en 
cuenta que en los analisis efectuados en relacion con los articulos 60 -. y 7o. se 
concluyo que tal proceder desborda el marco del ejercicio de lapotestad reglamen- 
taria, e invade, en consecuencia zonas constitucionales reservadas al legislador, la 

· Sala considera que no hace falta volver sobre la misma materia para concluir que 
en presencia de similares circunstancias debe producirse la declaratoria de nulidad 
de la norma deinandada, a excepcion de su ultimo parrafo que expresa: "En todo 
caso, el Certificado de Movilizacion se expedira con vigencia hasta el mes inicial- 
mente establecido para su revision", toda vez que de las alegaciones del actor no 
resulta que contra ella se formule cargo alguno. 

En consecuencia, en la parte resolutiva de este fallo se declarara la nulidad del 
"' rruiente texto de la norma demandada: 

j) Consideraciones de la Sala. 

Expediente No.975. 

El cargo no prospera, por las razones expuestas en relacion con el articulo 2o. 
del acto acusado. · 

e) Concepto fiscal . 

Expediente No.975. 

Tal como se expreso al hacer referencia a dicho concepto en el articulo 2o. 
demandado, la Agencia Fiscal considera que la totalidad de las normas acusadas 
se ajustan a derecho. 

Expediente No.1212 .. 

En relacion con las multasque consagra el decretoacusado, se considera que 
tal sancion se encuentra establecida en la Ley 33 de 1986, Titulo IV. 

Aun cuando la inmovilizacion de los vehiculos " ... es una medida de prevision, 
precaucion o de cuidado y seguridad", por lo mismo no da derecho a las autorida- 
des a despojar el propietario o tenedor del vehiculo (fl. 196); 

d) Razones de la impugnacion. 

"La multa que contenia el articulo 25 era la que ordenaba el articulo 227 del 
Codigo de Transite para el caso de la no revision ordenada en el articulo 73 de 
entonces "(fl. 184). 
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c) Razones de la defensa. - 

ExpedientesNos, 975 y 1212. 

En ninguno de los escritos presentados por la parte demandada, en los expe- 
dientes acumulados, se hace referenda a la norma acusada. 

. b) Resumen de las. cargos. 

Expediente No.975. 

La norma contentiva de las frases cuya nulidad se demanda, esta viciada de 
ilegalidad " ... por los argumentos ya expuestos •.. " y, ademas, por estar subordinada 
a la existencia del articulo 2o. demandado. (fl 12). 

Expediente No. 1212 .. 

Frente a esta norma son aplicables los argumentos expuestos en el cargo adi- 
cional formulado contra el articulo So., tambien demandado, - 

a) El acto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

~'Articulo 27. Elm~ de.'eipi;acion de la poliza de seguro individual debe- 
ra coincidir con el mes de expiracion def Certificado de Movilizacion. 
Cuando se trate de poliza de seguro colectiva, el Certificado de Movili- 
zacion para cada uno de /os vehiculos amparados se expedird por un (1) 
aiio a partir de/ mes de revision correspondiente, sin consideracion a la 
fecha de expiracion de! seguro. Las aseguradoras informaran al Instituto 
Nacional de Tra1_1sport~~9_1:>r~ lli~_11,<>y~gacles_qµ_~ -~~ p_t_:~s~g.t~p, clµr:1),p,t~ la 
vigencia de la poliza, asi como sobre su renovacion, Siesta informacion 
no es suministrada, se entendera que la poliza ha sido oportunamente re- 
novada. En caso de no renovacion, el Instituto nacional de Transporte co- 
municard a las Oficinas de Transito a fin de que estas anules los 
Certifuicados de Movilizacion que habiendo sido expedidos al amparo de 
dichas polizas, asin se encuentren vigentes" . 

17. Articulo 27 del Decreto 460 de 1988 

"Quien no presente el vehiculo a revision tecnico-mecanica en las fechas 
sefialadas en el presente Decreto, incurrira en multa equivalente a cinco 
(5) salarios minimos legales, diarios vigentes por cada mes o fraccion de 
mes que haya pasado desde el mes establecido para su revision". 
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c) Razones de la defensa. 

Expediente No. 1212. 

En ninguno de los escritos presentados por la parte demandada se hace referen- 
cia a la norma acusada. · 

b) Resumen de los cargos. 

Expediente No. 1.212. 

Cargo unico. Violacion del articulo 7 6,numerales 3 y 24 de la-hoy derogada- 
Constituci6n Polftica, al crear " ... una nueva infraccion que debe tener origen en 
una norma del Congreso", razon por la cual se esta modificando el C6digo de 
Transite sin la autorizaci6n constitucional debida (fls. 37 y 38). J 

I 

18. Articulo 28 de/ Decreto 460 de 1988 

· a) Elacto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 28. El propietario de un vehiculo que transite sin el correspon- 
diente seguro de que trata el Decreto 2544 de 1987, sera sancionado con 
multa equivalente a diez (10) salarios minimos legales diarios vigentes". 

J) Consideraciones de la Sala. 

Toda vez que los cargos formulados contra esta norma en los expedientes acu- 
mulados se sustentan en las mismas razones expuestas con relaci6n a los articulos 
2o. y So. del acto acusado, y de acuerdo con lo alli analizado por la Sala no pros- 
peraron, estos tampoco pueden prosperar. 

'. ( 

e) Concepto fiscal. 

Tai como se expres6 frente al articulo 2o. demandado, las consideraciones de 
la Fiscalia son las mismas alli consignadas. 

,. 

d) Razones de la impugnacion. 

Expediente No. 1212. 

En el escrito de impugnaci6n no se hace expresa referencia a la norma acusada. 
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b) Resumen de los cargos. 

ExpedienteNo. 1212, 

Frente a este articulo se plantea el cargo adicional formulado.contra el articulo 
5o. acusado (fl. 32). 

"Articulo 31. El Director General del Instituto Nacional de Transporte dictara 
las disposiciones necesarias para el estricto cumplimiento del presente Decreto". 

a) El acto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

19. Articulo 31 del Decreto 460 de 1988 

j) Consideraciones de la Sala. 

Para declarar la prosperidad del cargo formulado en contra de esta .norma, la 
Sala reitera los mismos planteamientos efectuados en el analisis del articulo 25 del 
acto acusado, ya que mediante ella el Gobiemo Nacional crea una conducta con- 
travencional y le establece una sancion de multa, a pesar de que el CodigoNacio- 
nal de Transite Terrestre, segun el texto vigente en la epoca, tipificaba 
especificamente cada una de las conductas que eran susceptibles de sancion y pre- 
cisaba la sanci6n correspondiente, sin que dentro de ellas se encontrara la de trim- 
sitar sin el correspondiente seguro. Es decir, que si bien el seguro es obligatorio, 
el incumplimiento deesa obligaciontendra las consecuencias previstas en la ley, 
sinque "dentro de ellasseencentrara la de ser sancionable 'con multa. - 

e) Concepto fiscal. 

En relaci6n con las multas que consagra el Decreto acusado, se considera que 
tal sanci6n se encuentra establecida en la Ley 33 de 1986, Titulo IV ( fl. 196). 

d) Razones de la impugnacion. 

Expediente No. 1212. 

"El requisito del. seguro de accidentes era una norma tendiente a la seguridad 
ciudadana contenida en la Ley 33/86 que modific6 el C6digo de Transite. La obli- 
gaci6n de tener el seguro por dafios a personas causados en accidentes de transito 
estaba consagrado en.el art. 259 del C6digo de Transite que era precisamente la 
norma reglamentada y, de conformidad 'con el art. 227 del C6digo la multa es 
sancion aplicable ppr falta de sus disposiciones" (fl. 184). 

SECCION PRIMERA 



399 

c) Razones de la defensa. 

Expediente No. 975. 

No se hace referencia a la norma demandada. 

b) Resumen de los cargos. 

Expediente No. 975. 

La norma acusada esta viciada de ilegalidad " ... por los argumentos ya expues- 
tos ... " y, ademas, por estar subordinada a la existencia del articulo 2o. demandado. 

a) El acto acusado. 

La norma cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

"Articulo 32. El presente Decreto rige a partir de la fecha de su publica- 
ci6n, deroga los articulos 14 y 15 del Decreto 2544 de 1987 y demas nor- 
mas que le sean contrarias". 

20. Articu/o 32 de/ Decreto 460 de 1988 

f) Consideraciones de la Sala. 

A juicio de la Sala este cargo no prospera por cuanto reposa en la misma acu- 
saci6n formulada en contra del articulo 5o. del acto acusado, que no prosper6. 

e) El concepto fiscal. 

Tai como se expres6 frente al articulo 2o. demandado, las consideraciones de 
la Fiscalia son las mismas alli consignadas. 

d) Razones de la impugnacion. 

Estas son las mismas expresadas frente a la solicitud de nulidad del articulo 5o. 
demandado. 

c) Razones de la defensa. 

Expediente No. 1212. 

Son las mismas expuestas en relaci6n con la solicitud de nulidad del articulo 
5o., tambien demandado. 

EXP. 975-1212 
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Primero. DECLARASE la nulidad de las siguientes disposiciones del Decreto 
460 de 11 de marzo de 1988, expedido por el.sefior presidente de la Repiiblica: 

a) Del articulo 60., la parte que reza: " ... so pena de ser sancionado con multa 
equivalente a tres (3) salarios minimos legates diaries vigentes". 

b) Del articulo 7o., la parte que dice" ... quien lo haga incurrira enmulta equi- 
valente a cinco ( 5) salaries minimos legales diarios vigentes, sin perjuicio de las 
demas sanciones establecidas en el presente Decteto. Las autoridades de Transite 
que conozcan del caso, remitiran copia de la orden de comparendo a la Oficina de 
Transite, donde el vehiculo tenga radicada SU cuenta". 

c) Del articulo 25, la parte que expresa: "quien no presente el vehiculo a revi- 
sion tecnico-mecanica en las fechas seiia1adas en el presente Decreto, incurrira en 
multa equivalente a cinco (5) salaries minimos legates diarios, vigentes por 'cada 
m:es o fracci6n de mes que haya pasado desde el mes establecido para su revision". 

d) el articulo 28 en su integridad, 

Segundo. DENIEGANSE las demas pretensiones de las demandas, 

Tercero. Con envio decopia, comuniquese esta sentencia, alos seiiores Minis- 
tro de Obras Publicas y Transporte y a la Ditectora General del Instituto Nacional 
de Transporte y Transite, INTRA. 

FALLA: 

Por ultimo, la Sala puntualiza que las declaratorias de la nulidad a que proce- 
dera en la parte resolutiva de este fallo solo se refieren al periodo de tiempo du- 
rante el cual pretendieron estar vigentes las·normas que se anulan, es decir hasta 
la fecha de publicacion del Decreto 1809 de agosto 6 de 1990, mediante el cual, a 
traves de su articulo 3o. se derogo expresamente 'el Decreto 460 de 1988; que 
constituye el acto acusado en este proceso. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Primera, oido el concepto del Ministerio Publico y adminis- 
trando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley, 

. e) Consideraciones de la Sala. 

Tampoco prospera este cargo, pues se sustenta en los mismos argumentos 
planteados en contra del articulo 2o. del acto acusado, Ios cuales no prosperaron, 

d) Concepto fiscal. 

Expediente No. 975. 

Este es el mismo consagrado en el articulo 2o., tambien demandado . 
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Cuarto. En firme esta sentencia, archivense los expedientes, 

C6piese, notifiquese, comuniquese, publiquese y cumplase, 

Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por 
la Sala en su sesion de 'fecha veintiseis de noviembre de mil novecientos noventa 
ydos. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Migu.el Gonzalez Rodrigu.ez, Libardo 
Rodrigu.ez Rodrigu.ez, Yesid Rojas Serrano. 

EXP. 975-1212 
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Consejero Ponente: Dr. Libardo Rodriguez Rodriguez 

Ref.: Expediente No. 2036. Actor; Oscar J. Uribe Montoya 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., veintisiete de noviembre de mil novecientos noventa y 
dos. 

Se observa en el contexto de las disposiciones acusadas que ellas crean 
y organizan una Auditoria independiente de la Contraloria Municipal 
pero dependiente directamente del Concejo Municipal, lo cual trans- 
grede el inciso 2o. del articulo 190 de la Constituclen Nacional, cuya 
eseneia se conserva-en eTar6ciiio212de fa Niieva Carta coii fa uiiica 
variante de que el control fiscal debe ejercerse en forma posterior y se- 
lectiva sobre la administr~cion municipal, anotandese que en ambas 
disposiciones debe entenderse que en esta expreslen esta i .. cluida la 
gestlon fiscal del municipio propiamente dicho como la de las corres- 
pondientes entidades descentralizadas municipales con las restricciones 
que se puedan predicar respecto de las sociedades de economia mixta, 
segun lo que se prescriba en su respectivo acto de creaeien y en sus es- 
tatutos. Corresponde, pues, a la Contraloria Municipal, ejercer el con- 
trol flscal del municipioysusentesdescentralizados~- 
CONFIRMA LA NULIDAD del Acuerdo 29 de 14 de septiembre de 
1970, dictado por el Concejo Municipal de Medellin, en lo que se refie- 
re a los articulos 6, 7 y 8 al igual que la NULIDAD de la Resolucion No. 
1050 bis de 2 de noviembre de 1970 de· la Gobernaclen de Antioquia, 
mediante la cual fue aprobada la reforma hecha a los Estatutos de las 
Empresas Publicas de Medellin, por el acuerdo acusado, nulidad de- 
cretada en primera instancia por el Tribunal Administrativo de Antio- 
quia. 

CONTROL FISCAL MUNICIPAL 



403 

Los articulos que del Acuerdo 29 de 1970, expedido por el Concejo Municipal 
de Medellin se demandan, son del siguiente tenor: 

"ARTICULO 6011• Las Empresas Publicas de Medellin tendran un Auditor 
con su respectivo suplente, designado por el Concejo Municipal para un 
periodo de dos (2) afios, contado a partir del primero {lo.) de febrero de 
mil novecientos setenta y uno (1971). El suplente reemplazara al Auditor 
en sus faltas absolutas, accidentales o temporales. 
"Paragrafo: El Auditor debera ser un profesional titulado en una cualquie- 
ra de las siguientes profesiones: Econornia, Ingenieria, Derecho, Adminis- · 
tracion o Contaduria. Debera acreditar, igualmente, una experiencia 
minima de cinco (5) afios en actividades afines a las inherentes de Audito- 
ria. 
"ARTICULO 7011• A partir del primero (l'o.) de febrero de mil novecien- 
tos setenta y uno (1971) la asignacion de auditor sera la misma que tengan 
los demas funcionarios elegidos por el Concejo (Personero, Contralor y 
Tesorero). 
"ARTICULO 8011• El -Auditor podra ser reelegido indefinidamente y re- 
movido por las causales que establezcan los Estatutos y el cargo es incom- 
patible con cualquier otro empleo del Establecimiento. 
Las funciones del Auditor seran las· contenidas en los Estatutos. Siempre 
que se trate de determinar funciones de la Auditoria, estas se reglamenta- 

j 
i 

B. LOS ACTOS ACUSADOS. 

El ciudadano y abogado Oscar J. Uribe M., en ejercicio de la accion consagrada 
en el articulo 84 del C.C.A., demand6 el 9 de noviernbre de 1989, ante el Tribunal 
Adrninistrativo de Antioquia, la nulidad del Acuerdo 29 de 14 deseptiembre de 
1970, dictado por el Concejo Municipal de Medellin. "Por el cual se expiden nor- 
mas sobre la composicion de la Junta Directiva de las Empresas Publicas de Me- 
dellin y se dictan otras disposiciones", pero solo en lo que se refiere a los articulos 
60., 7o. y 80., al igual que la nulidad de la Resolucion No. 1050 bis, de 2 de 
noviembre de 1970, originaria de la Gobernacion de Antioquia, mediante la cual 

· fue aprobada la reforma hecha a los Estatutos de las Empresas Publicas por el 
Acuerdo acusado. 

1. ANTECEDENTES 

A. EL ACTOR, EL .TIPO DE ACCION INCOADA Y LAS PRETENSIO- 
NES DE LA DEMANDA 

La Seccion Primera procede a dictar sentencia de segunda instancia para resol-. 
ver el recurso de apelacion interpuesto por el impugnante Gustavo Bustamante 
Moratto, con la sentencia de prirnera instancia, proferida por el Tribunal Adrninis- · 
trativo de Antioquia, de fecha 13 de marzo de 1992. 

· EXP.2036 
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Las Empresas Publicas de Medellin nacieron a la vida juridica mediante el 
concurso de-un acto-constitucional: elActo Legislative mimero 5 de 1954, un 
Decreto Especial del Ejecutivo: Decreto 1816 de 1955, un Acuerdo del Concejo 
de Medellin: Acuerdo numero 58 de 1955 y un Reglamento del Alcalde de Mede- 
llin: Decreto mimero 375 de 1955. 

El articulo 197 de la Constituci6n Nacional, en su atribuoion da., faculta a los 
Concejos para crear a iniciativa del Alcalde, establecimientos publicos, socieda- 
des de economia mixta y empresas industriales y comerciales, confornie a las nor- 
mas que la ley determine. 

Como antes de Ia reforma constitucional de 1968 la competencia de las Asam- 
bleas Oepartamentales y los Concejos Municipales era.muy controvertida, la ad- 
ministraci6n municipal de Medellin del aii.o 1955 estim6 necesario para seguridad 
legal, solicitar del legislador una autorizaci6n expresa para descentralizar algunos 
servicios publicos y entregarlos a unente administrative aut6nomo con las carac- 

__ t.~ri~!i~~-sq~!!ll_e~~~l~c.ill!i~J]t~pti~!is~:- - _ __ . 

Por esta epoca no funcionaba el 6rgano legislativo, pero el ejecutivo nacional 
profiri6 elDecreto 1816 de 1955, apoyandose en elActo Legislativo 5 de 1954, y 
autoriz6 al. Municipio de Medellin para organizar uno o varios de los servicios · 
municipales de esta ciudad, aislada o conjuntamente, como entidades administra- 

La Reforma Constitucional de I 968, admite a nivel de la Carta, la creacion de 
establecimientos publicos del orden municipal, como organismos propios de la 
administracion. · 

Este acapite corre a folios 43 a 50 del Cdno. No. l. En else incluyen elementos 
facticos y apreciaciones juridicas que son propias del concepto de la violaci6n, en 
el cual estan reiteradas. 

Los hechos propiamente dichos que el actor invoca como fundamento de sus 
pretensiones Son, en sintesis, los siguientes: 

El acuerdo demandado fue sancionado por el seiior Alcalde el 14 de septiembre 
de 1970. 

C. LOS HECHOS DE LA 1JEMANDA 

Tambien se acusa la resolucion 1050/bis de 2 de noviembre de 1970, mediante 
la cual el Gobernador de Antioquia decide aprobar la reforma introducida a los 
estatutos de las Empresas Publicas de Medellin en el Acuerdo. Este acto aparece 
a folios 40 a 41 del Cdno, No. l. 

ran sobre la base de que su finalidad es la de realizar un efectivo control 
sobre los bienes y actividades financieras del Establecimiento y que no 
tiene competencia para intervenir en sus funciones ejecutivas y solo puede 
realizar las funciones administrativas inherentes a la organizacion de la 
misma Auditoria". 
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El Acuerdo 29 de 1970 que se acusa es el unico sustento juridico de la Audito- 
ria de las Empresas Publicas de Medellin por cuanto el mismo Estatuto derog6 en 
forma expresa las disposiciones del Acuerdo 58 de 1955 que habian creado el 
cargo de Auditor. 

Dice que, conforme se sefialc por el Consejo de Estado en sentencia de 6 de 
septiembre de 1979,,mediante la ley 6a. de 1958 fueron derogadas todas las dispo- 
siciones lega:les que existian sobre control fiscal en la esfera municipal, y que asi 

d. Las normas p_resuntamente violadas y el concepto de violacion. 

El actor considera que con la expedici6n de los actos acusados se violaron las 
siguientes normas, por las razones que se resumen a continuaci6n ( fls. 51 a 63 del 
cdno. No. 1): · 

Los articulos 2o,, 20, 190, inciso 2o. y 197 de la Constitucion Nacional de 
1886. . . 

tivas aut6nomas, con personeria juridica y patrimonio propio. Pero no hubo auto- 
rizaci6n para la creaci6n de Auditoria para dicho establecimiento. 

Con base en tal Decreto, el Consejo Administrativo de Medellin dict6 el 
Acuerdo mimero 58 de 1955 por el cual se organizaron en un establecimiento 
publico aut6nomo, los servicios de energia electrica, alcantarillado, acueducto y 
telefonos. EsteAcuerdo tuvo su desarrollo en el Decreto 375 de 1955, del Alcalde 
de Medellin, por el cual se expidieron los estatutos del ente aut6nomo referido. 

El Decreto 1816 de 1955 desaparecio de la escena juridica como Estatuto Rec- 
tor de las Empresas Publicas de Medellin, aunque subsistan algunos de sus efectos 
al tenor del articulo 27 de la Ley 153 de 1887. · 

En virtud de la Reforma Plebiscitaria de 1957, el Acto legislativo mimero 5 de 
1954 se tuvo como no escrito, aunque no se pueden desconocer algunas de sus 
secuelas juridicas como las del Decreto 1816 de 1955 que dio vida a las Empresas 
Publicas de Medellin como establecimiento publico. 

l El Acuerdo demandado en su articulo lOo. derog6, entre otros articulos, el 21 
i del Acuerdo 58 de 6 de agosto de 1955, precisamente el que habia creado el cargo 

de auditor de las Empresas Publicas de Medellin. Sin embargo, ya contrario sen- 
su, el mismo Acuerdo 29 de 1970 dispuso en cuanto a dicho Auditor lo que se 
consigna en los articulos 60. 7o. y 80. acusados, es decir, crear nuevamente el 
cargo de Auditor. · 

Las funciones del Auditor de las Empresas Publicas de Medellin estan sefiala- 
das en el articulo 68 de los Estatutos, Decreto Municipal 375 de 1955, literales a) 
a 1). 

Cuando se creo la auditoria de las Empresas Publicas de Medellin, mediante 
Acuerdo No.58 de 1955, ya existia en el municipio el cargo de Contralor Munici- 
pal. 

EXP.2036 
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Pero como las normas del Acuerdo 58 de 1955 que habian creado y organizado 
la AUDITORIA de las Empresas Publicas de Medellin fueron expresamente de- 

.. rogadas, mal podria demandarse la ANULACION de ellas, aldesaparecer del 
mundo juridico. 

Pero esas normas derogadas fueron reemplazadas por las mencionadas del 
Acuerdo 29 de 1970. De acuerdo con lo expuesto, el actual soporte juridico de la 
AUDITORIA de las Empresas Publicas de Medellin, soporte muy precario por 

El Concejo Municipal.de Medellin ha resuelto; pm su propia cuenta y riesgo y 
en tres ocasiones, separar el control de las entidades descentralizadas (Empresas 
Publicas de Medellin, Instituto Metropolitano de Valorizacion y Empresas Varlas 
Municipales, sefiala tambien el actor), dandoles una organizaci6n y.funcionamien- 
to aut6nomo e independiente de la Contraloria Municipal, a traves de las llamadas 
AUDITORIAS, creadas, controladas y organizadas por el propio Concejo Muni- 
cipal, sin tener en cuenta que la Constituci6n no admite de manera excluyente dos 
formas de control fiscal del Municipio, ni en el sector central ni en el descentrali- 
zado. - 

La Constituci6n sefiala que el Concejo Municipal, conforme a la.ley, elija per- 
sonero y los demas funcionarios que determine la ley. 

Pero, la ley no ha determinado en ninguna parte, que. el Concejo de Medellin 
elija el Auditor de las Empresas Publicas de Medellin, ni directa, ni indirectamen- 
te. Al hacerlo, viola flagrantemente los articulos 2o. y 20 de la Carta. 

Desde la vigencia del Acuerdo 58 de 1955, la creacion del cargo de AUDITOR 
de las Empresas Publicas de Medellin seria ANULABLE por cuanto para esa epo- 
ca ya habia surgido la CONTRALQ_RIA MUNICIPAL creada mediante el Deere- 
to 359 de 9 de junio de 1950, dictado por el Presidente de la Republica de ese 
entonces. 

las cosas, y como quiera que la Constituci6n no tenia ninguna norma relativa a este 
control en el nivel municipal, debia entenderse que a partir de la vigencia de dicha 
ley, los Concejos Mµnicipales, sin excepcion ni limitacion podrian organizar el 
control fiscal en la esfera municipal. 

Y afiade que esta situaci6n, como lo expresa igualmente la sentenciacitada, se 
mantuvo hasta cuando entr6 en vigencia el A.L. No. 1 de 1968 en cuyo articulo 59, 
que corresponde al 190 de la codificacion actual (se refiere, desde luego, a la de 
1.886) se dispuso que " .. .la vigilancia de la gestion fiscal de los Departamento y 
Municipios corresponde a las Contralorias Departamentales, salvo lo que la ley 
determine respecto a Contralorias Municipales". 

Constitucionalmente, pues, la vigilancia de la gesti6n fiscal de los munici£ios 
solamente la pueden llevar a cabo la Contraloria Departamental o la Contraloria 
Municipal, cuando lo disponga la ley. Ninguna otra autoridad lo puede hacer. · 

Desde el 25 de septiembre de 1958, el pais carece de legislacion que le permita 
a los municipios crear contralorias propias, a no ser las disposiciones del Decreto 
1333 de 1986. 
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e. Las razones de la defensa 

La parte demandada, Municipio de Medellin, .10 dio contestacion a la deman- 
da, mas si alego de conclusion (fls 189 a 192 del Cdno. No. 1). 

El Auditor de las Empresas Publicas de Medellin intervino como impugnante, 
contesto la demanda y alego de conclusion (folios 86 a 105 y 173 a 188 del Cdno. 
No. 1). 

Los ciudadanos Carlos Alberto Atehortua y Gustavo Bustamante Moratto tam- 
bien impugnaron la demanda, aquel en la contestacion (folios 113 a 132 del Cdno. 
No. 1), este interviniendo antes de entrar el negocio para fallo en la primera ins- 
tancia (fls. 197 a 201 del Cdno. No. 1). 

cierto, no es el Acuerdo 58 de 1955 que las organize, toda vez que el Articulo 21 
que la habia creado fue expresamente derogado. El fundamento, se repite, viene a 
ser el.Acuerdo 29 de 1970, en los Articulos 60., 7o. y 80, que vinieron a crear 
nuevamente esa AUDITORIA, con los mismos vicios y virtudes de los actos que 
crearon y organizaron las AUD ITO RIAS del INV AL y de las Empresas Varlas de 
Medellin, anulada la primera y en via de serlo la segunda. 

Para la epoca en que se creo y organize la AUDITORIA de las Empresas Pu- 
blicas de Medellin, ya estaba funcionando la Contraloria Municipal, organismo 
que era entonces el competente para ejercer el control fiscal de ese ente. 

El articulo 197 de la Constitucion sefiala que las atribuciones de los Concejos 
se ejerceran conforme a la ley, o sea que los Acuerdos que dicten deben estar de 
conformidad con esta, Esos Acuerdos y esas atribuciones nose dan caprichosa- 
mente, sino de conformidad con la Constitucion y la ley. Ademas, segun el arti- 
culo 190, inciso 2o., ibidem, solamente la ley puede sefialar excepciones al control 
fiscal de los Municipios, por parte de las Contralorias Departamentales. 

Reitera el actor que no pueden existir dos organismos de control fiscal sobre 
los mencionados entes, y afiade que esto lo dijo el Consejo de Estado en la senten- 
cia de segunda instancia dictada en la accion de nulidad promovida contra el acto 
del Concejo de Medellin que creo el cargo de Auditor del Instituto Metropolitano 
deValorizacion, para lo cual trae a colacion algunos apartes de dicho fallo. 

En relacion con el fenomeno de la "Supervencion" o aparecimiento de nuevo 
derecho que legalizaria la situacion planteada con el fundamento en el articulo 305 
del C. de R.M., que autoriza la creacion de las Contralorias con base en el presu- 
puesto anual, no se produce en el presente caso, toda vez que la Auditoria de las 
Empresas Publicas de Medellin fue definitivamente creada por el Acuerdo 29 de 
1970, cuando ya existia Contraloria Municipal, pues el Acuerdo 58 de 1955 del 
Concejo Administrativo de Medellin, que inicialmente la habia autorizado, fue 
derogado, en cuanto a este punto, por el mencionado Acuerdo 29 de 1970. Este 
punto se encuentra consignado por el Tribunal en la accion de nulidad a que se 
acaba de hacer referencia. 
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Si partimos de la base de que los actos administrativos expe.didos por los con- 
cejos municipales son un desarrollo secundario de la Constitucion, ya que su fuen- 
te inmediata es la ley, tendremos que llegar a la conclusion de que no es necesario 
que su encabezamiento este precedido de la invocacion de las normas legales que 

El Consejo Administrativo de Medellin actuo obedeciendo al mandato del le- 
gislador extraordinario, sin que pudiera abstenerse de cumplir con la disposicion 
normativa, ya que la expresion " tendran un Auditor", que se consagra en la regla 
11 a) del Articulo 2o. del Decreto 1816 de 1955, es imperativa yen caso de haber 
omitido tal creacion, seria responsable al tenor del articulo 20 de la Constitucion 
Nacional. 

Si bien es cierto que la expedicion del Decreto 1816 de 1955 se realize sobre 
las facultades otorgadas por un Acto Legislativo de cuya derogacion no se presen- 
tan dudas, tambien lo es que para la creacion de organismos publicos descentrali- 
zados, departamentales o municipales, no era necesario el aducido acto legislativo 
numero 5 de 1954, pues en preceptos constitucionales y legales preexistentes se 
encontraban facultades similares y por lo tanto hay que considerar que la deroga- 
toria de la norma no afecta de manera alguna las que fueron expedidas con base 
en ella. 

No es admisible la opinion de que el soporte juridico de la Auditoria sea el 
Acuerdo 29 de 1970, pofque'jiiridicamente no puede crearse lo que ya existe y sf 
es posible que el Concejo Municipal ejerza las atribuciones deferidas por la ley, y 
en especial las del articulo 197-6 de la Carta en cuanto a la eleccion de funciona- 
rio-Auditor- que el decreto 1816 determine, 

Conforme al doctrinante Enrique Sayagues Laso, las personas y organos publi- 
cos pueden, dentro de su propia competencia, ampliar la misma, limitandose uni- 
camente al ejercicio de las potestades que le atribuyo el legislador y con las 
limitantes por este trazadas, caso al cual se acomoda integramente la Auditoria del 
ente publico municipal. · 

El legislador de 1955 conocia sobre la existencia del organismo fiscal del ente 
territorial Municipio de Medellin y no quiso que el Auditor fuera nombrado por el 
Contralor sino por el Consejo, Por esto, debe tenerse en cuenta que el articulo 4o. 
del Decreto Ley 1816 derogo todas las disposiciones que le fueran contrarias. En 
estos terminos, se concluye que la corporacion edilicia no se autorevistio de facul- 
tades sino que las recibio directamente de la ley. 

El unico cargo de rango constitucional elegido por los concejos municipales 
actualmente, es el de personero, los demas segun las voces de] articulo 197-6 de 
la Carta, son autorizados por la misma pero creados por la ley, lo cual acontecio 
con el de Auditor de las Empresas Publicas de Medellin, pues fue el Decreto ley 
1816 de 1955 queen su regla 11 a) del articulo 2o. asi lo dispuso y queen forma 
caprichosa el actor pretende desconocer en varios apartes del acto procesal intro- 
ductorio. 

Los argumentos de todos ellos son en lo fundamental coincidentes, y se resu- 
men a continuacion: 
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Al desatar la controversia planteada el Tribunal de primera instancia accedio a 
las pretensiones de la demanda con fundamento en las siguientes consideraciones 
principales (fls. 203 a 238 del Cdno. No. 1): 

Con relacion a la excepcion de "falta de presupuestos juridicos para que pros- 
pere la anulacion", no es cabalmente una excepcion, sino la anticipada conclusion 
de un criteria que se tiene en tomo al asunto cuestionado. · 

En cuanto a la Hamada excepcion de "proposicion juridica incompleta", no es 
posible hacerun pronunciamiento anticipado, pues el punto reviste tal importancia 
que constituye aspecto central del debate. De alli que deba definirse.si el Decreto 
especial 1816 de julio de 1955 esta o no vigente, pues el articulo lo. de la Ley 53 
de 1990, modificatorio del articulo 93-2 del Codigo de Regimen Municipal, con- 
diciona la. atribucion de los Concejos Municipales para elegir " ... Auditores y Re- 

. . 

II. LA SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA 

f. La actuacion surtida 

De conformidad con las normas correspondientes previstas en el C.C.A., al 
proceso se le dio el tramite establecido para el proceso ordinario, dentro del cual 
merecen destacarse las siguientes actuaciones: · 

Mediante auto de 11 de diciembre de 1989 (fl. 72 del Cdno, No. 1) se admitio 
lademanda. · 

Por auto de 26 de junio de 1990 (fls. 148 del Cdno. No. 1) abrio el proceso a 
pruebas y se decretaron las solicitadas por el actor ylas partes intervinientes. 

Mediante proveido de 23 de octubre de· 1990 se corrio traslado para alegar de 
conclusion (fl. 163 del Cdno, No. 1 ), derecho del cual hicieron uso las partes y uno 
de los intervinientes impugnadores (fls. 164 a 192 del Cdno No. 1). 

le dan competencia, pues al tenor de la presuncion de derecho contenida en el 
articulo 9o. del Codigo Civil, la ley es de conocimiento general. 

Si lo anterior no fuere aceptado, considerese, entonces, que por el articulo lo. 
de la Ley 53 de 1990 se convalido el acto acusado. 

Se propusieron coma excepciones la de ineptitud de la demanda por incomple- 
ta proposicion juridica, aducierido que no se demando el Acta Legislativo No. 5 
de 1954, el Decreto ley 1816 de 1955, el Acuerdo 58 de 1955 y el Decreto con 
fuerza de Acuerdo 375 de 1955 del Alcalde de Medellin, normas con cuyo coil- 
curso surgio a la vida juridica la Auditoria de las Empresas Publicas de dicha 
ciudad. · · 

Y la de "falta de presupuestos juridicos para que prospere la anulacion", coma 
se demuestra en la contestacion de la demanda. 
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El actor sostiene que el Acuerdo 29 de 1970 es la unica normatividad que sirve 
de fundamento juridico a la figura de la Auditoria de las Empresas Publicas de 
Medellin y el Concejo de Medellin para hacer la designaci6n del Auditor. Los· 
opositores a su turno advierten que el soporte del organismo de control y de la · 
facultad nominadora del Concejo radica en el Decreto 1816 de 1955 yen los actos 
administrativos que desarrollaron ese niandado -Acuerdo 58 de 1955 derogado 
por el Acuerdo 29 de 1970-. Asi las cosas, la impugnaci6n debi6 abarcar todos 
y cada uno de esos ordenamientos, pues, mientras la Corte Suprema de Justicia no 
declare inexequible el Decreto 1816 de 19~5, no podra validamente sostenerse que 
este estatuto legal perdio vigencia. 

Afirma el Tribunal que la cuesti6n no es tan simple. La desaparici6n de una 
normajuridica puede tener diferentes causas: a) El ejercicio del control de consti- 
tucionalidad. b) La insubsistencia de la misma. c) El agotamiento de sus efectos. 
d) La expedici6n de una ley contraria o su expresa derogatoria. 

Dilucidar cual de estos.fenomenos afecto al Decreto especial 1816 de 1955, 
implica remontarse a la historia de su genesis. 

Por medio del Decreto 3518 de 9 de noviembre de 1949 se declare turbado el 
orden publico y el estado de sitio en todo el territorio nacional. 

Como una de las decisiones de la Asamblea Nacional Constituyente - 
ANAC- aparece el Acto Legislativo 1816 de 1954. En desarrollo de sutexto, el 
Ejecutivo Nacional dicto el Decreto 1816 del lo. dejulio de 1955, mediante el cual 
autoriza al municipio de Medellin para organizar uno o varios de los servicios 
rnunicipales de dicha-ciudad, aislada o conjuntamente, como entidades adminis- 
trativamente autonomas, que poseen personeria juridica independiente y patrimo- 
nio propio. 

En ejercicio de la autorizaci6n anterior debia sujetarse a las siguientes bases: 
lo .... llo. La empresa o empresas que se organicen tendran un Auditor, con su 
respectivo suplente, designado por el Concejo Administrativo de Medellin, de una 
lista de 6 personas elaborada por el Gobemador del Departamento. 

Este Concejo, en ejercicio de dicha facultad, dicto el Acuerdo 58 de agosto de 
1955, que se ocupo de "Organizarun Establecimiento Publico autonomo encarga- 
do de la direccion, administraci6n, y prestacion de los servicios municipales de 
Energia Electrica, Telefonos, Acueducto yAlcantarilladf. 

"El establecimiento asi organizado sera una personajuridica de Derecho Publi- 
co dotado de autonomia y patrimonio propio" -art. 2o. y que ademas " .. .tendra 

- - un auditor con su respect1vo 'Suplente, des1gnado por el COnceJo de Medellin pa.rn 
un periodo de dos afios ... " art.21. 

El Alcalde de Medellin, quien dijo ejercer atribuciones legales yen especial las 
coriferidas por el articulo 30 del Acuerdo 58 de 1955, expidio el Decreto Munici- 

visores de las en entidades descentralizada.s ... " a que haya disposici6n vigente que 
lo autorice. 
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Pero lo que motive esencialmente la controversia es si el acuerdo gestor del 
· establecimiento podia crear la Auditoria Fiscal, con independencia de la Contra- 
loria Municipal y conferir al Concejo la facultad de elegir al Auditor. 

Frente a este desarrollo legal cumplido, el Tribunal se pregunta: seran estas las 
, unicas disposiciones vigentes que sirven de pilote juridico a la Auditoria Fiscal de 
las Empresas Publicas Municipales de Medellin y a la figura del Auditor como lo 
afirma el actor? Estara aun vigente el Decreto 1816 de 1955? 

El a quo se responde: Mediante la Reforma Plebiscitaria de 1957 se restablecio 
el orden publico al sefialar que "el periodo de Congreso se iniciara el 20 de julio 
de 1958, y los de las Asambleas y los Concejos cuando lo determine el Congreso" 
(art. lo., inciso 20.). , 

Hubo necesidad entonces de prorrogar la vigencia de los decretos del estado de 
sitio para que todo el andamiaje juridico de esa epoca no cayera por tierra. Al 
efecto se expidio la Ley 2a. de 1958, cuyo texto dice: "con el fin de que el.Gobier- 
no pueda declarar restablecido el orden publico, tendran fuerza legal hasta el 31 

' de diciembre de 1959 los decretos dictados a partir del 9 de noviembre de 1949, 
para cuya expedici6n se haya invocado el articulo 121 de la Constitucion Nacional 
y que no hayan sido abolidas o modificadas por leyes posteriores". 

· Vino luego la Ley 141 de 1961 queen su articulo lo. dispuso:"Ad6ptanse co- 
,. mo leyes los decretos legislativos dictados con invocacion del articulo 121 de la 

Constitucion desde el 9 de noviembre de 1949 hasta el 20 de julio de 1958, en 
cuanto sus normas no hayan sido abolidas o modificadas por leyes posteriores". 

La expedicion del Decreto 1816 de 1955 se hizo por "ElPresidente de la Re- 
publica de Colombia en uso de las facultades legales, en especial de las que le 
confiere el Acto Legislative mimero 5 de 1954". 

La conclusion es obvia, si el D.L. 1816 de 1955 no fue adoptado como legisla- 
ci6n permanente por la Ley 2a. de 1958 o la' Ley 141 de 1961, la vigencia de sus 
normas debe razonablemente explicarse a la luz de otra tesis. 

Como el Acto Legislativo No.5 de 1954 fue derogado expresamente por volun- 
tad del constituyente primario al disponer la reforma plebiscitaria de 1957 que "La 
Constituci6n Politica de Colombia es la de 1886 con las reformas de caracter per- 
manente introducidas hasta el Acto Legislativo No; 1 de 194 7 ... ", necesariamente 
surge la pregunta: Cual era la situaci6n juridica del.Decreto 1816 de 1955? 

Al quedar el A.L. No. 5 de 1954, el Decreto 1816 de 1955 que se apoy6 en el, 
desapareci6 de la escena juridica por fuerzade la misma derogatoria. Significa que 
las leyes dictadas con invocaci6n de sus normas perdieron vigencia, de confor- 
midad con el articulo 9o. de la Ley 153 de 1887 en concordancia con el articulo 
3o. ibidem. 

pal numero 375 de 18 de noviembre de 1955 que corresponde a los estatutos del 
Establecimiento Publico Autonomo "EMPRESAS PUBLICAS DE MEDE- 
LLIN". 
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"Las Empresas Publicas de Medellin tendran un Auditor con su respectivo 
suplente, designado por el Concejo Municipal para un periodo de dos (2) 
afios, contadosa partir del primero (lo.) de febrero de mil novecientos se- 
tenta y uno ( 1971 ). El suplente reemplazara al Auditor en sus faltas abso- 
lutas, accidentales o temporales. 

Transcribe igualmente el Tribunal, a continuaci6n, el resto de las disposiciones 
acusadas, para colegir que la transcripci6n de los articulos relacionados con el 
control fiscal de uno y otro Acuerdo enseiian que el articuloZl del Acuerdo 58 de 
1955 no fue ciertamente derogado por el articulo 60. del Acuerdo 29 de 1979, pues 
la regla del ultimo Acuerdo o crea "nuevamente la Auditoria" como lo asegura el 
demandante. Lo que hizo foe regular integramerite el tema de la auditoria fiscal de 
las Empresas Publicas de Medellin, por lo que la derogatoria comprendio la frase 
del articulo 21 " ... de una lista de seis personas elaborada por el Gobernador del 

. .Departamento ... ". 
Creada la Auditoria Fiscal de las Empresas Publicas de Medellin bien por el 

Acuerdo No. 58 de 1955, o bien por el Acuerdo 29 de 1970, coma lo entendi6 el 
actor, resulta de imperiosa necesidad dilucidar si el Concejo de Medellin tenia la 
facultad para proveer sobre la Auditoria Y la elecci6n del Auditor, cuando de an- 

Los articulos pertinentes del Acuerdo 58 de 1955, prescribian: 

"Articulo 21. El establecimiento tendni un Auditor con su respectivo su- 
plente, designado por el Concejo de Medellin para un periodo de dos afios, 
de una lista de seis personas elaborada por el Gobemador del Departa- 
mento. El suplente reemplazara al Auditor en sus faltas absolutas, acci- 
dentales o temporales. 
"El cargo de Auditor es incompatible con cualquier otro empleado del Es- 
tablecimiento. · 
"Los estatutos reglamentaran .. 
"El Auditor puede ser reelegido y podra removerse por las causales que 
establezcan los estatutos correspondiendo la remocion al Concejo Admi- 
nistrativo. El Auditor tendra la remuneracion que sefiale la Junta Directiva 
la cual no podra ser en ningun caso inferior a la mitad de la que se sefiale 
al Gerente". 
"Articulo 22. El Auditor tendra los empleados subalternos que sean nece- 
sarios para el desempeiio de sus fuhciones,los cuales seran de su libre 

· · ··nombtamiento y temociott · Cortespond.e alAuoitofla 'creacion de Ios car::. 
gos de su dependencia y el sefialamiento de sus respectivas asignaciones, 
pero la Junta Directiva, puede vetar en forma fundamentada esos actos 
cuando considere que son innecesarios inconvenientes o dispendiosos, ca- 
so en el cual la diferencia sera dirimida con caracter obligatorio por la Co- 
mision de la Mesa del Concejo de Medellin". 

El Acuerdo 29 de 1970, en su articulo 9o., derog6 entre otros, el articulo 21 del 
Acuerdo 58 de 1955 yen su articulo 60, dispuso: 
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En la sustentaci6n del recurso de apelaci6n y en su alegato de conclusion, el 
recurrente, que lo fue el interviniente impugnante Gustavo Bustamante Moratto, 
fundamenta su desacuerdo con la sentencia de primera instancia en las razones que 
se sintetizan a continuacion (fls. 244 a 250 del Cdno. No. 1 y 11 a 25): 

/ 
III. FUNDAMENTOS DEL RECURSO 

temano se sabe que para las fechas de uno y otro Acuerdo existia en Medellin 
Contraloria Municipal. 

Manifiesta el a quo que al respecto resulta bien ilustrativo el fallo del Consejo · 
de Estado de 6 de septiembre de 1979, citado por el actor, en el cual se consigna 
que " ... Asi las cosas y como quiera que la Constituci6n no tenia ninguna norma 
relativa al control fiscal en la esfera municipal, debia entenderse que a partir de la 
vigencia de la referida Ley (se refiere a la 6a. de 1958), los Concejos Municipales, 
sin ninguna excepcion, ni limitacion podra (sic) organizar el control fiscal en la 
esfera municipal. 

. "Esta situacion se mantuvo hasta cuando entr6 en vigencia el A.L. de 1968 en 
cuyo articulo 59, que corresponde al 190 de la Codificacion actual dispuso lo si- 
guiente: ' .. .la vigilancia de la gesti6n fiscal de los Departamentos y Municipios 
corresponde a las Contralorias Departamentales, salvo que la ley determine res- 
pecto a Contralorias Municipales'". 

El articulo 304 del Decreto 1333 de 1986;repiti6 la prevision Constitucional 
referida. Y, ademas, el articulo 307 ibidem, antes que refiir con el texto del articulo 
190 de la anterior Constituci6n lo desarrolla y armoniza, resultando a la postre 
ajustado a la preceptiva del articulo 272 de la nueva Carta. 

De las precedentes normas se desprende con claridad que " .. .las Contralorias 
Municipales, a traves de su Contralor elegido para un periodo de dos afios y con 
los requisitos de que da cuenta el articulo 306 del.Decreto 1333 de 1986, son las 
unicas que pueden ejercer el control fiscal de la Administracion Municipal y de 
sus entidades descentralizadas. No puede existir entonces un Auditor fiscal para- 
lelo y autonomo en estas ultimas ... ". 

Esta figura ciertamente no ha logrado espacio en la ley pese a las previsiones 
del articulo 2o. de la Ley 53 de 1990. Entender que esta autoriz6 la· creacion de 
organismos de control fiscal diferentes de las Contralorias Municipales para las 
entidades descentralizadas de tal orden, mas concretamente de establecimientos 
publicos, es cuesti6n que rifle con el claro mandato tanto de la anterior como de la 
actual Constituci6n. 

La ley 53 de 1990 expresa que los Concejos Municipales pueden elegir "Audi- 
tores" de entidades descentralizadas cuandolas dispocisiones vigentes asi lo auto- 
ricen, circunstancia esta ultima que no se da en el presente caso como ya ha 
quedado explicado. · 
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La parte actora, en escrito que aparece a folios 253 a 255 del Cdno. No. 1 se 
opuso a las pretensiones del apelante, reiterando en breve resumen sus puntos de 

IV. LA IMPUGNACION DEL RECURSO 

-- Se hace menester en primer termino sefialar que la Ley 11 y el Decreto 1333 
de 1986 hacen referencia asi sea de manera imprecisa a los Audi tores y Revisores; 
imprecision que fue aclarada con el articulo lo. de la Ley 53 de 1990 al establecer 
comoatribucion legal de los Concejos, la siguiente: "ElegirPersoneros, Contralo- 
res, Secretarios de Concejos y Auditores o Revisores de lasentidades descentrali- 
zadas cuando las disposiciones vigentes asi lo autoricen", de lo cual resulta claro 
que la "disposicion vigente" es la proveniente del Concejo de la respectiva muni- 
cipalidad, por cuanto la Ley asi lo dispuso. · 

En el supuesto caso de que el Decreto 1816 no tenga ninguna fuerza normativa, 
habria que llegar a la conclusion de que los Acuerdos que organizaron la Auditoria 
en las Empresas Publicas de Medellin estuvieron viciados de nulidad por incom- 
petencia, pero la misma, al ser otorgada por la citada Ley, genera su convalida- 
ci6n, tal y como ha eritendido este fenomeno juridico la jurisprudencia y la 
doctrina. - 

De otra parte, sefiala el recurrente, el Consejo de Estado en reiteradas oportu- 
nidades se ha pronunciado en el sentido de que las meras referencias sobre Audi- 
torias y Revisorias que hacia el Decreto 1333 de 1986 no eran suficientes, sino que 
se requeria de norma expresa que-asi lo-dispusiera-para que el Concejo-pudiera 
ejercer la competencia constitucional de riombrar los demas funcionarios por ley 
determinados, en este evento Auditores y Revisores de entidades descentralizadas, 
razon por [acuales p~rtinen~e la ap}iqwi6n del <ltlic:i1l9_ l Q, de 1~ Ley _5J_<;le J _9_9()_. 
Esto sin perjuicio de la vigencia de que goza el Decreto 1816 de 1955 poi cuanto 
no ha sido declarado inexequible ni derogado expresa o tacitamente por el orga- 
nismo a quien se confi6 la guarda de la Constituci6n y porque no es contrario a los 
preceptos constitucionales que le fueron posteriores, pues estos no hacen referen- 
cia al control fiscal de las entidades descentralizaclas departamentales y municipa- 
les-como si lo hace el Codigo de-Regimen-~unicipaL- - - 

Tampoco puede admitirse que todas las leyes dictadas bajo el imperio de la 
anterior Carta hayan sido derogadas. S6lo aquellas que son claramente contrarias 
a Ia letra O el espiritu de las nuevas normas constitucionales se desecharan como 
Insubsistentes, Y el Decreto 1816 no lo es. - -- · 

En el alegato de conclusion se introducen nuevos motivos de inconformidad 
con la sentencia no· incluidos en la sustentaci6n del recurso: el que desde la con- 
testaci6n de la demanda se ha denominado "proposici6n juridica incompleta"; la 
inconsonancia entre la causa petendi y el fallo, y no tenerse en cuenta en este el 
hecho extintivo del derecho sustancial en litigio que implica la derogatoria expresa 
de la reforma constitucional de 1968, con arreglo a lo preceptuado por el articulo 
305 del C. de P. C., al quedar tal reforma derogada por el' articulo 380 de la actual 
Carta Politica. 
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. . 
Significa lo anterior, concluye el Tribunal, que las normas dictadas con invo- 

caci6n de sus disposiciones perdieron vigencia. 

La Sala concuerda basicamente con las apreciaciones que el a quo ha elaborado 
con relacion a este punto que constituye aspecto importante del debate, dada la 
relaci6n existente entre el Acuerdo acusado con el Acuerdo 58 de 1955 y el De- 
creto Municipal 375 del.mismo afio, que corresponde a los Estatutos del Estable- 
cimiento Publico Aut6nomo "Empresas Publicas de Medellin", estatutos estos dos 
ultimos que invocaron como fundamento de su expedicion el Decreto 1816 de 

i 
1 

La controversia central del recurso de apelaci6n radica en dos aspectos que son 
los que in extenso trata el fallo apelado. 

Por una parte, se arguye por el recurrente que no es cierto que el Decreto 1816 
haya desaparecido del escenario juridico puesto que no ha sido declarado inexe- 
quible ni derogado expresa o tacitamente por el organismo competente, ni es con- 
trario a los preceptos constitucionales que le fueron posteriores, pues estos no han 
referencia al control fiscal de las entidades descentralizadas departamentales y 
municipal es. · 

Al referirse a este punto, relativo a la vigencia del mencionado decreto, el a quo 
luego de consignar que la desaparicion de una norma juridica puede tener diferen- 
tes causas, como lo son el ejercicio del control de constitucionalidad; la insubsis- 
tencia de la misma; el agotamiento de sus efectos, y la expedicion de una ley 
contraria o su expresa derogatoria, estim6 procedente indagar sobre la genesis del 
mencionado estatuto para determinar cual de tales fenomenos habria afectado su 
desaparici6n, la que ha sido resefiada en este proveido, habiendo concluido que 
como el acto legislativo No. 5 de 1954, en el cual se fund6 el Presidente de la 
Republica para expedir el Decreto 1816 de 1955, fue derogado expresamente por 
voluntad del constituyente primario al disponer la reforma plebiscitaria de 1957 
que "La Constitucion Politica de Colombia es la de 1886 con las reformas de 
caracter permanente iritroducidas hasta el Acto LegislativoNo. 1 de 1947 ... ", ne- 
cesariamente dicho decreto desapareci6 de la vida juridica por fuerza de la sefia- 
lada derogatoria, dejando asi, sin posibilidades al legislador para crear 
establecimientos publicos aut6nomos encargados de la prestacion de uno o mas 
servicios, como decia el articulo lo. del acto legislativo No. 5 de 1954. 

VI. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

La senora Agente del Ministerio-Publico ante esta Corporaci6n no rindio con- 
cepto en el tramite de la esta segunda instancia. 

V. EL CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO 

vista expuestos en la demanda y aduciendo ademas que la figura de la Auditoria 
como en aut6nomo no esta tipificada en la ley, no obstante lo previsto en el arti- 
culo lo. de la Ley 53 de 1990. 
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"Solo a partir de la reforma de 1945, el control fiscal adquiere jerarquia 
constitucional cuando en los articulos 59 y 60 se ocupa la Carta de la Con- 
traloria General de la Republica yen los articulos 187 (sic) se refiere a las 
Contralorias Departamentales, No se· hizo mencion en la Carta al Control 
Fiscal en la esfera municipal, pero se entendio que, como no existia prohi- 
bicion constitucional, los Distritos podian crearlo' y organizarlo, con las li- 
mitaciones que establecia la ley, en desarrollo de las atribuciones que la 
Constituci6n conferia a los Concejos de ordenar lo conveniente para la ad- 
ministraci6n local dentro de los marcos legates (Articulo 197 de la Consti- · 
tuci6n). 

"Desde la expedicion _de la Ley 72 de 1926 el legislador comenzo a ocu~ 
-· --·- r,a.rse · ercontfo1 fiscal en: el oroen - mun1c1pal al prescnbrr que el ConceJo 

Municipal de Bogota estaba facultado para dictar disposiciones de· este ca- 
racter para el manejo, inversion, recaudo y rendici6n de cuentas sobre ren- 
tas y bienes del Distrito, asi' · como para crear los organismos que 
ejercieran sus funciones. 

;. 

Consigna el a quo que cuando la Auditoria fue creada, bien por el Acuerdo 58 
de 1955 como lo manifiestan los impugnantes de la demanda, o bien por el Acuer- 
do 29 de 1970, como lo entendi6 el actor, ya existia en Medellin la Contraloria 
Municipal, por lo que a esta correspondia tanto la creacion de la Auditoria de las 
Empresas Publicas de Medellin como la designaci6n de su Auditor, afirmacion 
para la cual invoca como respaldo ·una· sentencia de esta Corporacion del 6· de· 
septiembre de 1979. · 

La Sala constata, en efecto, que dicha Contraloria fue creada por la Alcaldia de 
Medellin con la expedici6n del Decreto 359 de 9 de junio de 1950, cuya copia 
reposaa folios 150 a 151 del Cdno. No. 1. 

Ciertamente, sobre este particular arroja suficiente luz la sentencia de esta Sec- 
cion proferida en el expediente 3137, el 6 de septiembre de 1979.proceso en el cual . 
fue demandante Gorgonio Palacios Cuesta y Consejero Ponente el doctor Carlos 
Galindo Pinilla, invocada tambieripor el actor y traia a colacion en la sentencia 
recurrida. Dice asi en lo pertinente este fallo: 

La Sala comparte los criterios expuestos por el Tribunal en la sentencia impug- 
nada y estima que SUS analisis y deducciones no han sido desvirtuadas por el ape- 
lante. 

1955 y el Acto Legislativo numero 5 de 1954; y teniendo en cuenta la forma como 
se plante6 la demanda, su contestaci6n y, los argumentos de los impugnantes. 

El otro punto de disentimiento del recurrente con el fallo del Tribunal se rela- 
ciona con lo que es realmente el aspecto medular de la· controversia que es si el 
acto acusado podia o no crear la Auditoria Fiscal con independencia de la Contra- 
loria Municipal y conferir al Concejo la facultad de elegir al Auditor. En otras 
palabras, si hubo o no violacion del inciso segundo del articulo 190 de la Consti- 
tuci6n de 1886. · 
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"Por medio del articulo 19 de esta ley se hizo extensiva la regulaci6n a. las 
capitales de los Departamentos y las ciudades de cincuenta mil habitantes. 
Por medio de la ley 89 de 1936 se dispuso que podrian ejercerla misma 
facultad los municipios que sean capitales de los Departamentos y los de- 
mas con un presupuesto no inferior a $300.000.00. Posteriormente la ley 
115 de 1948 extendi6 aim mas la atribucion hasta comprender a los muni- 
cipios con un presupuesto de $200 .. 000.00 o mas. 
"Las disposiciones precedentes fueron modificadas por el Decreto Legis- 
lativo m'.unero 1839 de 1956 mediante el cual se adoptaron normas para la · 
unificaci6n del control fiscal...". 
"Se advierte con toda claridad una reacci6n contra el criterio anterior de- 
masiado amplio y generoso, bien porque los limites de cuantia se hubieren 
tornado irrisorios o, quizas, porque los Concejos de poblaciones pequeiias 
se hubiesen excedido en el uso de esa facultad. Pero sea como fuere, es lo 
cierto que, por virtud del inciso 2o. del articulo 60. de la Ley 6a. de 1958, 
se derogaron expresamente todas las disposiciones del Decreto Legislati- 
vo 1839 de 1956. Asi las cosas y como quiera que la Constituci6n no tenia 
ninguna norma relativa al control fiscal en la esfera municipal, debia en- 
tenderse que a partir de la vigencia de la referida Ley, 1os Concejos Muni- 
cipales, sin ninguna excepci6n, ni limitaci6n podian organizar el control 
fiscal en la esfera municipal. 
"Esta situacion se mantuvo hasta cuando entr6 en vigencia el A.L. 'de 
1968 en cuyo articulo 59, que corresponde al 190 de la Codificaci6n ac- 
tual dispuso lo siguiente: " .. .la vigilancia de la gesti6n fiscal de los Depar- 
tamentos y Municipios corresponde a las Contralorias Departamentales, 
salvo lo que la ley determine respecto a Contralorias Municipales ... ". 

Por otra parte, el articulo 304 del Decreto Ley 1333 de 1986 reedit6 la prece- 
dente prevision constitucional. Sin embargo, el recurrente insiste en la competen- 
cia del Concejo Municipal y en la legalidad del acto acusado aduciendo que si no 
se acepta la vigencia del Decreto 1816 de 1955, debe tenerse en cuenta que la 
alegada incompetencia del Concejo Municipal de Medellin quedo convalidada por 
el articulo lo. de la Ley 53 de 1990. 

La Sala, en primer lugar, da respuesta a la primera parte de la objeci6n prece- 
dente del apelante, reiterando el criterio jurisprudencial sentado en un caso seme- 
jante en sentencia de esta misma Secci6n proferida el 14 de junio de 1989 en el 
expediente mimero 84, actor: Oscar J. Uribe Montoya, es decir, el mismo que 
.ahora lo es en el presente proceso, Consejero Ponente: Doctor Luis Antonio Alva- 
rado Pantoja, que en lo pertinente dice: 

"Para la Sala, bajo ningun pretexto podria crear el Concejo Municipal de 
Medellin la auditoria de control especial para el Instituto de Valorizaci6n 
de esta capital fuera de la orbita de la Contraloria Municipal existente, en- 
tre otras consideraciones, porque esta misma Sala defini6 el punto recien- 
temente, en un caso similar, en el cual se ventil6 tambien en grado de 
apelaci6n, un asunto relacionado con el Acuerdo Municipal expedido por 
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Se observa en el contexto de las disposiciones acusadas que ellas crean y orga- 
nizan una Auditoria independiente de la Contraloria Municipal pero dependiente 
directamente del Concejo Municipal, lo cual transgrede el inciso 2o. del articulo 

el Concejo de Pereira que creaba unos cargos en la Auditoria de Empresas · 
Publicas de la Contraloria.Municipal. Alli se dijo: · 
"'No le cabe duda alguna a la Sala que existiendo, como existe, una Con- 
traloria Municipal en el Municipio de Pereira, no se puede crear paralela- 
mente y mucho menos como funcionario independiente -Jefe de un 
Departamento- a un auditor Fiscal en empresas descentralizadas del mis- 
mo municipio. En efecto: Previene el articulo 190 de la Constitucion Na- 
cional en su inciso, 2o. que "la vigilancia de la gesti6n fiscal. de los 
Departamentos y Municipios corresponde a las Contralorias Departamen- 
tales, salvo lo que la ley determine al respecto a contralorias municipal es'. 
A su vez el Titulo XIV del C6digo de Regimen Municipal o Decreto 1333 

.de 1986.repite en su articulo 3o. la prevision constitucional anterior. El ar- 
ticulo 307 del Decreto 1333 sefiala las funciones de los Contralores Muni- 
cipales, asi: "la. Vigilar la gesti6n fiscal y financiera de Ia Administraci6n 
Municipal y de sus entidades descentralizadas y la manera de rendir cuen- 
tas los responsables del manejo de fondos o bienes municipales. 2a. Exigir 
informes a los empleados publicos municipales sobre su gestion fiscal y 
3a. Revisar y fenecer las cuentas de los ingresosy gastos publicos, a fin de 
determinar si se han hecho de acuerdo con las disposiciones vigentes. 
'"Es asi entonces que las Contralorias Municipales a traves de su Contra-. 
lor elegido para un periodo de dos afios, y con los requisitos de que da cu- 
enta el articulo 306 del Decreto 1333 de 1986, son las (micas que pueden 
ejercer el control fiscal de la Administracion Municipal y de sus entidades 
descentralizadas. No puede existir entonces un Auditor fiscal paralelo y 
aut6nomo en estas ultimas. · · 
'"El punto sobre si el Concejo debe o no elegir a dicho Auditor debe re- 
solverse negativamente y en esto concuerda esta Corporacion como Io de- 
cidi6 al respecto el Tribunal. En efecto: I. Entre las atribuciones 

· Constitucionales de los Concejos esta, segun el articulo 197, facultad 6a. 
Ia de elegir Personeros y Contralores Municipales cuando las normas vi- 
gentes lo autoricen, y los demas :funcionarios que la leydetermine. (Acto 

'Legislative No. 1 de 1986) atribuci6n que a su vez repite el articulo 92 del 
Decreto 1333 de 1986. Es asi entonces.que ni Ia Constituci6n ni la Ley 
contemplan tal potestad en poder del Concejo respecto de los Auditores 
Fiscales. 
"'La simple alusion o referenda queen la Ley 11 de 1986 (arts. 60 y 62) y 
el Decreto 1333 de 1986 (arts. 87 y 101) pudieran hacerse indirectamente 
a 'Auditores elegidos' bajo ningun respecto puede entenderse que consa- 
gran la facultad materia de controversia porque de todas maneras la mis- 
ma debe consagrarse clara, expresamente y de manera indubitable" 

· +--: (Sentencia de 11 de fobrero/89, ponente doctor Simon Rodriguez, expe- -,- ciiente No: 870). . .. . . ... - . . . .. .. - .. ... . .. -···· • - - . 

SECCION PRIMERA 



419 

Se argumenta, en esencia, que al quedar derogada la reforma constitucional de 
1968 por el articulo 380 de la actual Carta Politica, desaparecieron los fundamen- 
tos facticos de la demanda; y que a pesar de lo que dispone el ultimo inciso del 
articulo 305 del.C. de P.C. y lajurisprudencia, que al respecto sefiala " ... Si en el 
momento de pronunciarse la decision por la jurisdiccion especial, el juzgador en- 
cuentra que la disposicion que se estima quebrantada no tiene existencia juridica 

j 

·1 
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190 de la Constituci6n Nacional, cuya esencia se conserva en el articulo 272 de la 
Nueva Carta Politica con la unica variante de que el control fiscal debe ejercerse 
en forma posterior y selectiva sobre la administraci6n municipal, anotandose que 
en ambas disposiciones debe entenderse que en esta expresion esta incluida la 
gestion fiscal del municipio propiamente dicho como la de las correspondientes 
entidades descentralizadas municipales, con las restricciones que se puedan predi- 
car respecto de las sociedades de economia mixta, segun lo que se prescriba en su 
respectivo acto de creacion y en sus estatutos, motivo por el cual la Sala reitera 
ahora los criterios del fallo citado, lo que la releva en este punto de extenderse en 
otras consideraciones en virtud de su claridady precision, como igualmente lo son 
los fundamentos de la sentencia ahora apelada. 

Como en Medellin, pues, existia y existe, Contraloria Municipal, a este orga- 
nismo correspondia y corresponde, conforme a todo lo expuesto, ejercer el control 
fiscal del municipio y sus entes descentralizados. 

Respecto a que si se estima por la Sala que el ConcejoMunicipal de Medellin 
no tenia competencia para la expedicion del acto acusado, debe tenerse en cuenta, 
entonces, que este quedo convalidado en virtud delo dispuesto por el articulo lo. 
de la Ley 53 de 1990 que confiere a los Concejos Municipales la atribuci6n de 
"Elegir ... Auditores o Revisores de las entidades descentralizadas cuando las dis- 
posiciones vigentes asi lo autoricen", no es argumento de recibo toda vez que ello 
entrafiaria dar efecto retroactivo a la mencionada disposicion lo que choca abier- 
tamente con el claro principio juridico de la irretroactividad de las normas legales, 
en donde lo sugerido por el recurrente no cabe siquiera como excepcion, 

De otra parte, no habra lugar a examinar la inconformidad consistente en la 
inconsonancia entre la causa petendi y el fallo, toda vez que no fue motivo susten- 
tado en el recurso, y ni siquiera se hizo alusi6n en el. Aunque, de todas maneras, 
y a guisa de mero comentario, el argumento resulta absolutamente inconsistente 
como puede inferirse en una elemental confrontacion entre el texto de la sentencia 
apelada y la causa petendi de la demanda. 

Tampoco hay lugar a analizar el disentimiento relativo a la "Proposicion Juri- 
dica incompleta", ya que no fue, como el precedente, sustentado en el recurso. 
Empero, a ese respecto, la Sala se remite a las apreciaciones consignadas sabre 
dicho particular en la sentencia impugnada, 

En relaci6n con el hecho extintivo del derecho sustancial en litigio que se aduce · 
como motivo de inconformidad con la_ sentencia impugnada, se examinara por ser 
ello procedente de acuerdo con el inciso final del articulo 305 del C. de P.C. 

-· 
j 
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Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

Primero. CONFIRMASE la sentencia apelada. 

Segundo. En firme esta providencia, devuelvase el expediente al Tribunal de 
origen. 

COPIESE; NOTIFIQUESE, COMUNIQUESEY CUMPLASE. 

Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por 
la Sala en su sesi6n de fecha veintiseis de noviembre de mil novecientos noventa 
ydos. 

FALLA: 

en razon de la declaratoria de inexequibilidad, la alegada defensa del orden juridi- 
co carece de apoyo". (sentencia de 8 de marzo de 1961. Anales Torno LXIII, Nos. 
392 a 396, pag. 545), el fallador de primera instancia no. le dio al hecho de la 
derogatoria expresa de la Reforma Constitucional de 1968 la consecuencia que 
aquella norma procesal y la jurisprudencia citada imponen. 

· Es cierto que entre los ''HECHOS FUND AMENT ALES DE LA ACCION" 
invocados por el demandante en su libelo, algunos se relacionan con la reforma 
constitucional de 1968; Pero tambien lo es queen el capitulo referente a las nor- 
mas violadas y concepto de la violacion se sefiala infringido por elacto acusado, 
entre otros, el inciso segundo del articulo 190 de la anterior Constitucion que co- 

, rrespondio al articulo 59 del Acto Legislativo No.I de 1968, cuyo presunto que- 
branto se constituy6 precisamente en el aspecto medular de la controversia, 
habiendose concluido esta, conjusta razon, aduciendo su quebranto. 

Ahora bien, esun hecho incontrovertible que la Constituci6n de 1991 derog6 
expresamente a traves del articulo 380 de la Constituci6n de 1886 "con todas sus 
reformas". Pero tambien lo es, co1110 atras se dijo, que el inciso segundo del arti- 
culo 190 de la anterior Carta Politica fue reproducido casi literalmente, sin variar 
su esen:cia, porel articulo272 dela Constitucion; por lo cualno puede recon:ocerse 
la raz6n al actor en este punto. 

En consideracion a estas reflexiones, la apelaci6n, pues, no prospera, por lo que 
habra de confirmarse el fallo impugnado. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y porautoridad de la ley, 
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: ~ Consejo de Estado.- Sala de lo Contencioso Administrativo. -Seccion Primera. 
! 

Santafe de Bogota, D.C., veintisiete de noviembre de mil novecientos noventa y 
dos. . . 

Consejero Ponente, Dr. Yesid Rojas Serrano 

Ref.: Expediente No. 2072. DECRETOS DEL GOBIERNO 

· Actores: Israel Morales Portela y Victor Velasquez Reyes. 

CAMP ANA ELECTORAL-Financiaci6n 

Si bien es cierto que el articulo 109 de la Constituci6n Nacional, en su 
primer inciso, cuando se refiere a los partidos y movimientos politicos 
con personeria juridica, como acreedores de la contribuci6n para la fi- 
nanciaci6n de sus campaiias electorales por parte del Estado, no alude 
a porcentaje algunode votaci6n, no lo es menos que, el Acto Constitu- 
yente .No, 2 .de 1991, en su articulo 18, contempla tal circunstancia co- 
mo condici6n para que el Estado reconozca parte de los gastos (suma 
equivalente a 1/60 del salario minimo legal por cada voto valido) en 
que incurran los aspirantes, partides.movimlentes o grupos para lo 
cual se remite a los porcentajes de votaci6n establecidos en el artieulo 
60. del Acto Constituyente No. 2o. de 1991, sin hacer distinci6n alguna 
entre partidos, movlmientos o grupos politicos, por raz6n de su perso- 
neria juridica. 

Si bien es cierto fa norma acusada pudo haber perdido vigeilcia en ra- 
zon a que fue dictada para aplicar en las elecciones del 27 de octubre 
de 1991, la Sala procede a decidir de fondo, pues ha sido politica tradi- 
eloual y jurlsprudenelal relterada de esta corporaci6n hacerlo asi a fin 
de hacer mas nftida la acclen de la justicia eontencleso-admlnlstratlva 
frente a los actos a ella sometidos. · 

I 
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........ --· - - - ''Ef°Estado contribuirf a la financfad6n.c:feffuric:fonamierifo y-de fas-cam.: 
paiias electorales de los partidos y movimientos politicos· con personeria 
juridica". 

Dentro de este epigrafe los actores se limitan a seiialar como norma infringida 
la contenida en el inciso 1 o. de! articulo I 09 de la Constitucion Nacional, que dice: 

Il. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION 

"El monto de la financiaci6n de los gastos en que incurran los partidos, 
movimientos y aspirantes a Senado y Camara de Representantes, con mo- 
tivo de.la campafia.electoral.de las elecciones a realizarse el 27 de octubre 
de 1991, sera una suma equivalerite a un ciento sesentavo (1/160) del sala- 
rio minima legal mensual par cada voto valido depositado en favor de las 
listas de candidatos inscritos en forma legal, siempre que hayan alcanzado 
la votacion minima de que trata el articulo 60. del Acto constituyente nu- 
mero 2 de 1991". 

" ... siempre que hayan alcanzado lavotacion minima de que trata el articu- 
lo 60. de! Acto Constituyente numero 2 de 1991". 

El Decreto en menci6n fue expedido por el Gobierno, "en ejercicio de las fa- 
cultades que le confiere el articulo 18 del Acta Constituyente numero 2 de 1991 ". 

El inciso lo. del articulo lo. del Decreto 2192, donde se contiene la frase acu- 
sada, expresa: 

, Como ya se expres6 es la parte final del inciso lo. del articulo lo. del Decreto 
2192 del 20 de septiembre de 1991, que dice: 

I. EL ACTO ACUSADO. 

Le corresponde a la Sala dictar sentencia dejmica instancia dentro de la acci6n 
de nulidad ·interpuesta por los actores de la referencia contra la parte final de) 
inciso 1 o. del articulo 1 o. del Decreto 2192 de! 20 de septiembre de 1991 proferido 
por el senor Presidente de la Republica con la firma de los Ministros de Gobierno 
y de Hacienda y Credito Publico, "Por el cual se determina la forma y oportunidad 
del reconocimiento de los gastos relacionados con la financiaci6n de las campafias 
electorates". 
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"En estos casos debe quedar, ademas de una doctrina, el registro jurisdic- 
cional de que los mismos se cifieron a la Constituci6n o a la Ley o, al con- 
trario, de que se apartaron de ellas. Esto dejara como factor positivo, el 

En primer termino es preciso anotar que si bien es cierto la norma acusada pudo 
haber perdido vigencia en razon a que fue dictada para aplicarla en las elecciones 
de! 2 7 de octubre de 1991, la Sala procede a decidir en el fondo, pues ha sido 
politica tradicional y jurisprudencia reiterada de esta Corporaci6n hacerlo asi a fin 
de hacer mas nitida la accion de la justicia contencioso-administrativa frente a los 
actos a ella sometidos. 

i 

J 
I 

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

Durante el traslado para alegar, ni la parte actora, ni el Ministerio Publico hi- 
cieron uso de ese derecho. 

El Ministerio de Gobiemo a traves de apoderado se opone a las pretensiones de 
la demanda y defiende la legalidad de la norma acusada, con los siguientes y bre- 
ves argumentos: 

"Recientemente la Corte Constitucional ha declarado que la presente 
Constitucion y los demas actos promulgados por la Asamblea Constitu- 
yente no estan sujetos a control jurisdiccional alguno como lo expuso la· 
misma Constitucion en su Articulo Transitorio 59. 
"Sobrada razon le asiste al Honorable Magistrado doctor Yesid Rojas Se- 
rrano al manifestar su providencia de! dia 13 de agosto de 1992, al negar 
la suspension provisional solicitada por los actores. 
"De lo hasta aqui tratado se colige, que ma! podria la Sala entrar a suspen- 
der un acto para cuya acusada contradiccion con la norma superior no 
aporto el demandante argumento alguno digno de analisis; contradiccion 
que por lo demas, segun lo dicho, no aparece "prima facie" como aquel lo 
afirma". · 

III. RAZONES DE LA DEFENSA 

Consideran los demandantes que el pretranscrito ordenamiento constitucional 
"no fija ninguna limitacion o condicion para que a los candidatos avalados por 
partidos y movimientos politicos con Personeria Juridica, se !es reconozca con 
destino a la financiacion de campai'ias, el valor establecido por la Ley, sin tener en 
cuenta el mimero de votos obtenido o logrado", 

Aducen los actores "que .el Ejecutivo se excedio al limitar el reconocimiento 
para gastos de campafia a los candidatos por partidos y movimientos con Persone- 
ria Juridica, de un minimo de votos y por ta! razon es abiertamente contradictorio 
con lo que se dispuso en texto y espiritu del inciso lo. del articulo 109 de la C.N., 
y ademas, se estan conculcando unos derechos legitimos otorgados por la Consti- 
tucion". 
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"El Gobierno determinara la forma y oportunidad en que se entregaran los 
recursos de que trata el presente articulo". 

Por su parte, el articulo 60. del mismo Acto Constituyente, reglamenta las ins- 
cripciones de candidaturas, la modalidad de las cauciones y porcentajes de vota- 
cion que deben obtener los candidatos para la efectividad de los dep6sitos y 
garantias. 

Los porcentajes minimos de votacion establecidos eh la precitada norma, en 
tratandose de elecciones de congresistas equivale al .10% del cociente electoral en 
la respectiva circunscripcion y de gobemadores el 5% del total de votos validos 

------~~-p~sj_t.~~<?~ e11 lacircunscripcion correspondiente. 

No observa la Sala la pretendida transgresi6n del inciso 1 o. del articulo 109 de 
la C.N., porque de las normas transcritas se deduce que el acto acusado no hace 
otra cosa que desarrollar, a fin de permitir su aplicaci6n, lo dispuesto en el articulo 
18 del Acto Constituyente No, 2 de 1991, el que de conformidad con lo reglado en 

" 

... 

Elarticulo 18 de- este Acto Constituyente, determina lo relacionado con la fi- 
nanciacion de las campafias, en la .siguiente forma: .· 

"El Gobiemo Nacionalreconocerapor gastos en queincurran los aspiran- 
tes, partidos, movimientos, o grupos a Senado y Camara con motivo de la 
Campana electoral una suma equivalente a un ciento sesentavo (1/160) del 
salario minimo legal mensual, por cada voto valido, depositado en favor 
de las listas de candidatos inscritos en forma legal, siempre que hayan al- 
canzado la votaci6n minima de que trata el articulo 60. del presente Acto 

· .. Constituyente. · 

·. antecedente que pueda impedir la repeticionde esta clase de actuaciones y 
·cierta critica, asi aparezca superflua, para quienes procedieron irregular- 
mente. Todo lo anterior lleva a la Sala a decidir en el fondo el presente 
proceso". (Sentencia de 31 de enero de 1979. Anales del Consejo de Esta- 
do, Torno XCVI, Nos. 461 y.462, pag, 211 y ss.). 

Asi tambien, en otra oportunidad dijo la Corporacion en providencia cuyo po- 
nente fue el Dr. Mora .Osejo: 

" ... Si el actofue derogado, dej6_ de _regir o sus efectos se cumplieron, co- 
. mo entidad juridica persiste y regula las.situaciones producidas durantesu 

vigencia, por lo que no puede sostenerse, juridicamente, que no existe en 
tales hipotesis materia sobre la cual haya que pronunciar decision de fon- 
do: .. " (Diccionario Juridico, Torno VI, pag. 433). 

El Decreto 2192 de 1991 de ~~yo texto hace parte la frase acusada, fue dictado, 
como ya se expreso, por el Presidente de la Republica, en ejercicio de las faculta- 
des, que le confiere el articulo 18 del Acto Constituyente numero 2 de junio 30 de 
1991. . 
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DENIEGASE la suplica de la demanda. 

C6piese, notifiquese. 

La anterior pro.videncia fue discutida y aprobada por la Sala en reunion.cele- 
brada el dia 26 de noviembre de' l 992. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

FALLA: 

los articulos 2o. del Acta Constituyente No. 1 de mayo 9 de 1991 y transitorio 59 
de la Carta Politica, ni siquiera es susceptible de control jurisdiccional. 

De otra parte, si bien es cierto que el articulo 109 de la C.N., en su primer 
inciso, cuando se 'refiere a los partidos y movimientos politicos con personeria 

· juridica, coma acreedores de la contribuci6n para la financiacion de sus campafias 
electorales por parte del Estado, no alude a porcentaje alguno de votacion, no lo 
es menos que, coma ya se expres6, el Acta Constituyente No. 2 de 1991, en su 
articulo 18, contempla tal circunstancia coma condici6n para que el Estado reco- 
nozca parte de los gastos (suma equivalente a 1/160) del salario minima legal por 
cada voto valido) en que incurran los aspirantes, partidos, movimientos o grupos, 
para lo cual se remite a los porcentajes de votaci6n establecidos en el articulo 60. 
del Acta Constituyente No. 2 de 1991, sin hacer distinci6n alguna entre partidos, 
movimientos o grupos politicos, por razon de su personeria juridica. 

De otra parte, hay que tener en cuenta que.tanto la norma acusada coma el Acta 
Constituyente en el cual se sustenta, se dictaron con motivo de la campafia electo- 
ral de las elecciones que se realizaron el 27 de 'octubre de 1991, ante la ausencia 
de normas constitucionales que rigieran la materia, Su caracter fue transitorio y su 
aplicacion limitada a dicha oportunidad, mientrasque la norma citada coma vio- 
lada (articulo 109 de la Constitucion Nacional de 1991, promulgada el 7 de julio 
de ese mismo afio ), fue dictado con posterioridad, y es aplicable desde luego, para 
los comicios por celebrarse en el futuro. Esta circunstancia tambien impide hablar 
de violacion de la norma constitucional vigente. 

Por lo expuesto, la Seccion Primera 'del Consejo de Estado, Sala de lo Conten- 
cioso Administrativo, administrando justicia en nombre de la Republica de Co- 
lombia y por autoridad de la ley, 
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En atenci6n a que la demanda reune los requisitos legales y que para su cono- 
cimiento es competente esta Corporacion, sera admitida en la parte resolutiva de 
esta providencia. 

La ciudadana Olga Lucia Botero Toro, en ejercicio de la accion de nulidad 
consagrada en el articulo 84 del C.C.A., presenta demanda ante esta Corporacion 
para que se declare la nulidad delDecreto No. 271 de enero 25 de 1991, "por el 
cual se aprueban los Estatutos de la Empresa Colombiana de Recursos para la 
salud--ECOSALUD S;A.", firmado por el Pr~si<!_~_!!t~ deJ_~ ll~pu]J.lic_a y el Minis_-: - ~-tro de Safod. - ..... - - 

Consejo de Estado. -Sala de lo Contencioso Administrativo. -Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., veintisiete de noviembre demil novecientos noventa y 
dos. 

Consejero Ponente: Dr. Libardo Rodriguez Rodriguez 

Ref.: Expediente No. 2162. Actor: Olga Lucia Botero Toro 

SOCIEDAD DE ECONOMIA MIXTA/EMPRESA INl)USTRIAL Y CO- 
MERCIAL DEL ESTADO/ESTATUTO INTERNO/ESTATUTO BASI- 
CO/SUSPENSION PROVISIONAL-Improcedencia 

Los estatutos de los estableelmientes ptiblicos y de las empresas Indus- 
triales y eomerciales delEstado, regimen este ultimo al.cual esta some- 
tida ECOSALUD. S.A., deben ser aprobados por el Gobierno. En 
consecuencia, encontrando el decreto acusado su fundamento en la cl- 
tada normal legal del Decreto 1050 de 1968, no es procedente su sus- 
pension provisional por cuanto establecer si los estatutos en el 
contenidos constituyen los estatutos baslcos o los estatutos internos, de- 
be ser el producto del analisis mas detallado propio de la sentencia de 
fondo y no del estudio provisional que caraeterlza la medida de suspen- . 
sion provisional. 
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1. El articulo 43 de la Ley 10 de 1990 autorizo la constitucion y organizacion 
de una sociedad de capital publico, con participacion como socios de la Nacion y 
las entidades territoriales, o sus entidades descentralizadas, titulares de los mono-. 
polios rentisticos de las loterias existentes, y cuyo objeto sea la explotacion y ad- 
ministracion del monopolio rentistico de todas las modalidades de juegos de suerte 
y azar, diferentes de las loterias y apuestas permanentes existentes. 

2. El Presidente de la Republica expidio el Decreto Reglamentario No.1434 de 
julio 5 de 1990, "Por el cual se desarrolla Ley 10 de 1990, Articulo 43". Este 
decreto contiene diversas normas referentes a la naturaleza, objeto, domicilio, ac- 
tividad, direcci6n administracion, patrimonio, regimenjuridico de los actos y con- 

. tratos, y regimen de control de la sociedad de que trata la Ley 10 de 1990. 

3. Mediante sentencia de abril 30 de 1992, producida dentro del expediente No. 
1571, esta Seccion Primera decreto la nulidad del Decreto 1434 del 5 de julio de 

SE CONSIDERA: 

3. El articulo 43 de la Ley 10 de 1990, porque esta norma "no autorizo al sefi.or 
Presidente de la Republica para la expedicion de los Estatutos Basicos de la Em- 
presa Colombiana de Recursos para la Salud ECOSALUD S.A., pero lo que es 
mas grave, es que los estatutos estan contenidos en la Escritura Publica 1408 de 
1990, otorgada en la Notaria 28 de Bogota y lo que se hizo por el Decreto fue 
aprobar tales Estatutos". Para resolver 

En escrito separado de la dernanda, la ciudadana accionante solicita se decrete 
la suspension provisional del acto acusado, fundamentandose para ello en que este 
infringe, de rnanera rnanifiesta, las normas que se indican a continuacion, por las 
razones que se explican en cada caso: 

1. El numeral 7 del articulo 150 de la Constitucion Politica de 1991, pues "te- 
niendo en cuenta que el articulo 76, numeral 10 de la Constitucion Politica de 
1886, vigente cuando se expidio por el senor Presidente de la Republica el Decreto 
No. 271 de enero 25 de 1991, fue recogido, o corresponde al articulo 150, numeral 
7 de la Constitucion de i 991, se · considera que este fue violado por el misrno 
rnotivo, es decir, quien debia expedir los estatutos basicos de ECOSALUD S.A. 
era el Honorable Congreso de la Republica y no el Senor Presidente". Para susten- 
tar este cargo, el solicitante cita apartes del fallo de abril 30 de 1992, dictado por 
esta Seccion Primera, con ponencia del Consejero doctor Ernesto Rafael Ariza 
Mufioz, al decidir sobre la accion de nulidad contra el Decreto Reglarnentario No. 
1434 dejulio 5 de 1990, referente a los estatutos de COLJUEGOS. 

2. El numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica de 1991, "porque 
el ( el Presidente de la Republica) no tenia la facultad para aprobar los Estatutos de 
ECOSALUD S.A. Igualmente se extralimito en sus funciones por el mismo moti- ,, 
VO. 

LA SOLICITUD DE SUSPENSION PROVISIONAL 
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7. En consecuencia, encontrando el decreto acusado su fundamento en la citada 
norma legal del.Decreto 1050 de 1968, no es procedente su suspension provisional 
por cuanto establecer .si los estatutos en el contenidos constituyen - los estatutos 
basicos o los estatutos internos, debe ser el producto del analisis mas detallado 
propio de la sentencia de. fondo y no del estudio provisional que caracteriza fa 
medida de suspension provisional. 

A este respecto, debe tenerse en cuenta que si bien es cierto que el fallo de esta 
Seccion Primera del 30 de abril de 1992, se fundamenta en la sentencia de la Corte 
suprema de Justicia del 20 de septiembre de 1973, este terna exige un analisis mas 
detallado para dilucidar con mayor precision de cuales estatutos se trata en cada caso. 

En efecto, como lo expresa el tratadista Jaime Vidal Perdomo. 

"En cuanto al tema de estatutos, que uso de moda una controvertida deci- 
sion de la Corte Suprema de Justicia, debe advertirse que existen tres cla- 
ses: el estatuto basico de las .entidades descentralizadas a que se refiere el 
ord. 10 art. 76 de la Constitucion Nacional; el estatuto propio de cada enti- 
dad descentralizada y el estatuto de personal de la misma; contemplado 

• este ultimo con la descripcion de sus elementos integrantes en el art. 38 
del decreto 3130 de 1968. 

"El-estatuto basico o "Tos estatutos basicos de las corporaciones .autono= 
mas regionales y otros establecimientos publicos, de las sociedades de 
economia mixta y de las empresas industriales y comerciales del Estado"; 
es el conjunto de normas de regimen.juridico y administrativo comunes a 
todos los entes descentralizados; es algo similar al titulo lo. del 2o. libro 

. . 

, 4. PC>r escritura publica No. 1408 de diciembre 7 de 1990, de la Notaria 28 de 
Bogota, la sociedad se transformo de limitada en anonima, bajo el nombre de Em- 
presa Colombiana de Recursos para la Salud -ECOSALUD ·s.A.-. 

5. Mediante el Decreto 271 de enero 25 de 1991, que es el acto acusado, el 
Presidente de la Republica aprobo los Estatutos de la empresa ECOSALUD S.A. 
dichos estatutos, segun consta en el articulo lo, del mismo decreto, fueron apro- 
bados en la reunion extraordinaria de la Asamblea de Socios el dia 21 de noviem- 
bre de 1990 (Acta No. 2 de la misma fecha), De acuerdo con lo expresado en el 
encabezamiento del mismo decreto, este se expidio en uso de las facultades legales 
del Presidente de la Republica, "y en especiallas conferidas por el articulo 52 de 
los estatutos internos de Ecosalud S.A., contenidos en la Escritura Publica No. 
1408 de diciembre 7 de 1990 de la Notaria 28 del Circulo de Bogota". 

6. De conformidad con lo previsto eri el articulo 26, literal b. del Decreto Ley 
1050 de 1968, los estatutos de Ios establecimientos publicos y de las empresas 
industrial es y .comerciales del EstadQ, regimen este ultimo al. cual esta sometida 
ECOSALUD S.A., deben ser aprobados por el Gobierno. (art. 4o. del Decreto Ley 
130 de 1976). 

1990, con fundamento en el·argumento central de que corresponde al Congreso 
expedir los estatutos basicos de las entidades descentralizadas. · · 
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En consecuencia, se dispone: 

a) Tener como parte demandante a la citada ciudadana. 

b) Tener como parte demandada a la Nacion Colombiana, representada por el 
Ministro de Salud. 

L ADMITESE la demanda presentada por la ciudadana Olga Lucia Botero 
Toro. 

RESUELVE: 
i 

.J 
; 

Con fundamento en lo anterior, la Sala considera que no puede predicarse des- 
de ahora la violacion manifiesta que exige el articulo 152 de] C.C.A. para que 
prospere la solicitud de suspension provisional respecto del decreto acusado frente 
a las normas citadas como presuntamente violadas, con mayor.razon si se tienen 
en cuenta los siguientes aspectos adicionales: 

Ni el numeral 7 del articulo 150 ni el numeral 11 delarticulo 189 de la Consti- 
tuci6n Politica del 1991 pueden haber sido violados por el decreto acusado, por la 
sencilla razon de que este ultimo ( de fecha 25 de enero de 1991) fue expedido con 
anterioridad al comienzo de la vigencia de la nueva Constitucion. 

De otra parte, tampoco puede afirmarse que el Decreto 271 de 1991 viole ma- 
nifiestamente el articulo 43 de la Ley 10 de 1990, por cuanto este ultimo se limita 
a autorizar la constitucion y organizacion de la sociedad de capital publico que se 
tradujo en ECOSALUD S.A., sin que de su contenido pueda establecerse a quien 
corresponde la aprobaci6n de los estatutos de la citada sociedad. · 

En merito de las anteriores consideraciones, la Seccion Primera 

del C6digo de Comercio aplicable a todos los tipos de sociedades; es un 
texto como el decreto 3130 de 1968 en que se plasman esos rasgos gene- 
rales de. la administracion descentralizada nacional y que, por cierto, se 
denomino "estatuto organico de las entidades descentralizadas del orden 
nacional", 
"Corresponde expedirlo al Congreso, pues es un gran campo de normati- 
vidad, de tanta enjundia juridica como un C6digo, por lo tanto era apenas 
de logica elemental que el constituyente de 1968 estableciera la competen- 
cia de la ley en la -materia, Este concensado juridico es diferente del esta- 
tuto de cada organismo en particular, que es el cuerpo donde, con base en 
la ley que crea cada ente, se desarrollan los principios de organizacion y 
funcionamiento de cada institucion; esta acepcion del termino estatutos 
existe desde tiempo arras. son, pues, los estatutos la expresion de la auto- 
nomia del ente pues ellos deben ser expedidos por sus juntas directivas y 
aprobados por el gobiemo nacional (art. 26 del decreto 1050 de 1968). 
(Vidal Perdomo Jaime, Derecho Administrativo, pag, 98, Bogota, Edito- 
rial Temis, 1987, 9a. edicion), 
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COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por 
la Sala en su sesion de fecha veintiseis de noviembre de mil novecientos noventa 
y dos. 

Ernesto Rafael/11"_~(1,_Mufioz, Presidente, Miguel Gonzalez·Rodriguez,_salyo 
voto, Libardo Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano, Augusto Hernandez 
Becerril, Conjuez 

c) Notifiquese personalmente esta decision al sefior Ministro de Salud, con 
entrega de copia de la demanda y sus anexos. 

d) De conformidad con el articulo 56 del Decreto 2651 de 1991, notifiquese 
personalmente la admision de la demanda a la sefi.ora Agente del Ministerio Publi- 
co ante esta Corporacion, con entrega de copia de la demanda y sus anexos. 

e) Fijese en lista el presente negocio por el termino.de cinco (5) dias, para que 
la parte .demandada y los intervinientes, si los hubiere, puedan contestar la deman- 
da, proponer excepcionesysolicitar la practica de pruebas, . . . ·. 

f) Solicitese al Ministerio de Salud, por intermedio de su Secretaria General, el 
envio de los antecedentes administrativos del acto acusado, dentro del termino de 
diez ·c10) dias, contados a partir de aquel en que reciba el correspondiente oficio. 

g) En aeatamiento a lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 207 del C.C.A, en 
concordancia con el Decreto 2867 de 1989, yen orden a cubrir los gastos ordina- 
rios del proceso, el demandante debera depositar la suma de dos mil pesos 
($2.000.00), en efectivo, dentro de los diez (10) dias siguientes al de regreso del 
expediente a la Secretaria de la Seccion, 

----·- -·· ······-· ·····------·----- ·- ········-·····-- 

2. DENIEGASE la solicitud de suspension provisional de los efectos del .acto 
acusado. 

SECCION PRIMERA 



431 

Con todo respeto me separo del criterio mayoritario de la.Sala consignado en 
el auto de 27 de Noviembre del presente afio, por las siguientes razones: 

A traves del Decreto acusado se establecen reglas sobre el nombre, naturaleza 
juridica, domicilio, duracion, objeto social, direcci6n y administracion, capital, 
acciones y patrimonio, balance y producto econ6mico, regimen juridico de · los 
actos y contratos, sobre control fiscal, personal y la disolucion y liquidacion de la 
Empresa Colombiana de Recursos para la Salud S.A. ECOSALUD S.A. 

El contenido del Decreto refleja claramente que a traves del el se sefialan las 
estatutos basicos de la referida entidad publica, materia reservada a la reglamen- 
taci6n del Legislador, mas no del Gobiemo, por mandato del articulo 76 Ordinal 
lOo. de la Constitucion de 1886 (que corresponde al articulo 150 numeral 7o. de 
la actual). 

Esta Seccion ha sostenido con ponencia del suscrito en sentencia del 1 o. de 
Agosto de 1991, expediente numero 297 -Actor Ricardo Antonio Godoy Suarez, 
lo siguiente: 

" ... lo. Que la atribuci6n de expedir los estatutos basicos de los estable- 
cimientos publicos esta radicada exclusivamente en el legislador, mientras 
que la de expedir los estatutos intemos constituye una funci6n netamente 
administrativa radicada en cabeza de las Juntas o Consejos Directivos de 
los establecimientos publicos. 

SALV AMENTO DE VOTO DEL DR ERNESTO RAFAEL ARIZA l\WNOZ 

Ref.: Expediente No. 2162. Actor: Olga Lucia Botero Toro 

ENTIDADES DESCENTRALIZADAS/ESTATUTO BASICO/CONGRE- 
SO/COMPETENCIA/(Salvamento de Voto) 

El contenido del Decreto refleja claramente que a traves de else seiia- 
lan los estatutos basicos de la referida entidad publica, materia reser- 
vada a la reglamentaclen del Legislador, mas no del Gobierno. 

-. 
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·---·--------. --- ·-------. ··-···-· - .--------·-··--·--------·-----. ----··-·---- . --- - .... ---- ., . ··-··· 

. _, Por Io.anterior, estimo.que ha debido accederse a la.suspension, provisional de 
los efectos del Decreto demandado por.infraccion clara de la norma constitucional 
antes mencionada. · · · 

F echa, ut, supra. 

Ernesto Rafael Arita Munoz, Consejero 

"Al analizar elDecreto acusado se observa que consta de siete capitulos, 
que versan: 

"Capitulo I: Naturaleza juridica, domicilio, objeto y funciones; Capitulo 
Il: Organos de direccion, administracion y control; Capitulo Ill: Patrimo- 
nio; Capitulo IV:. _0,rga.l}!Z.lici.~n intema; Capitulo V: R_6-giJ:11~l} j1:1ti_di_co. de 
los actos y contratos; Capitulo VI: Personal; y Capitulo VII: Disposiciones 
generales. Dado su contenido, se advierte que la materia tratada en ellos es 
propia de los estatutos basicos, es decir, se esta invadiendo la 6rbita reser- 
vada por la Carta al legislador ... " . 

"2. Segun lo ha precisado la Corte Suprema de Justicia, por estatuto basi- 
co de los establecimientos publicos, se entiende el conjunto de reglas que 
determinan su denominacion, naturaleza juridica, su sede, las actividades 
que han de desarrollar, el patrimonio, los organos a traves de los cuales 
ejerce su objeto, forma de constituirlos y sus atribuciones, sus repre- 
sentantes legal es, manera de designarlos, y regimen juridico de sus actos. 

"3. En cambio, por reglamentos internos deben entenderse las normas que, 
sujetas a los estatutos basicos, determinan su funcionamiento intemo, o 
sea, la nomenclatura de sus funcionarios y empleados, grados de depen- 
dencia de unos con otros, distribucion de labores y demas disposiciones 
atinentes al manejo de sus oficinas. Y como lo afinna la Corte en la sen- 
tencia aludida dichos estatutos en ningun caso han de contener reglas de 
creacion, capacidad, representacion, formacion del patrimonio y atribucio- 
nes esenciales de ciertas entidades, que la· Constitucion tiene atribuidas 
con el nombre, varias veces mencionado de "estatutos basicos" . . . ·. '· . . . . : ' . '• ·, . . ' 
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, Por las mismas consideraciones expuestas por el sefior Consejero, doctor ER- 
NESTO RAFAEL ARIZA MUNOZ, en su salvamento de voto, las cuales habian 
sido expresadas por esta Secci6n en sentencia de abril 30 del presente afio, o sea, 
en sintesis, que la expedicion del estatuto organico -que lo denominamos asi para 
distinguirlo como se hace despues de la sentencia de la Corte Suprema de Justicia 
de 1973 en relaci6n con el articulo 26, literal b) de! decreto 1050 de 1968, de! que 
se ha dado en denominar estatuto basico, o sea, ahora el contenido en el decreto 
ley 3130 de 1968 -correspondia, y sigue correspondiendo al Congreso de la Re- 

Consejo de Estado. -Sala de lo Contencioso Administrativo. - Seccion Primera 

Ref.: Expediente No. 2162. 

Actor: Olga Lucia Botero Toro 

SALVAMENTO DE VOTO DEL DOCTOR MIGUEL GONZALEZ RODRI- 
GUEZ 

ENTIDADES DESCENTRALIZADAS/ESTATUTO ORGANICO/ (Salva- 
mento de Voto) 

La expedielon del estatuto organico correspondia, y sigue correspon- 
diendo al Congreso de la Repiiblica, entratandose de establecimientos 
publlcos y empresas lndustrlales y comerciales del Estado, incluidas en 
estas las sociedades de economia mixta con regimen de aquellas por te- 
ner el Estado un aporte de capital superior al 90%, y en manera algu- 
na al propio ente administrativo, salvo que, se trate · de sociedad de 
economia mixta con partielpaclen estatal minerltaria o con la partlci- 
pacion de varias personas juridicas de derecho publico, caso en el cual 
se requiere de la autorlzacien legislativa o de la Asamblea Departa- 
mental o del Concejo Municipal para que la Nacion o entidad territo- 
rial respectiva entre a formar parte de la nueva persona que se va a 
crear, o para que una entidad descentralizada se asocie con otras per- 
sonas juridicas estatales o particulares para crear una nueva sociedad. 
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Atentamente, 

Miguel Gonzalez Rodriguez 

Pecha Ut Supra. 

publica, entratandose de establecimientos publicos y empresas industriales y co- 
merciales del Estado, incluidas en estas las sociedades de economia mixta con 
regimen de aquellas por tener el Estado un aporte de capital superior al 90%, y en 
manera alguna al propio elite administrativo, salvo que agregaria que se trate de 
sociedad de economia mixta con participacion estatal minoritaria o con la partici- 
pacion de varias personas juridicas de derecho publico (Nacion, Departamento, 
Municipio, establecimiento publico o empresas), caso en el cual solo se requiere 
de la autorizaci6n legislativa o de la Asamblea Departamental o del Concejo Mu- 

· nicipal para que la Nacion o entidad territorial respectiva entre a formar parte de 
la nueva persona que se va a crear, o para que una entidad descentralizada se 
asocie con otras personas juridicas estatales o particulares para crear una nueva 
sociedad, norma que, por lo demas, puede regular el ejercicio del poder o control 
de tutela del poder central sabre el ente descentralizada, a traves de disposiciones 
como aquella, por ejemplo, que faculta u otorga competencia el Ejecutivo nacio- 
nal, departamental o municipal para impartirle su aprobacion a las reformas del 
contrato de sociedad o estatutos, fue por las que salve el voto a la providencia 
dictado en el proceso de la referencia que denego la suspension provisional. 

SECCION PRIMERA 
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Se decide el recurso de apelacion oportunamente interpuesto por el acto contra 
el auto de 3 de Septiembre de 1992, proferido por el Tribunal Administrativo del 
Quindio, que inadmiti6 la demanda por caducidad de la.accion, 

Consejero Ponente, DR. Ernesto Rafael Ariza Muiioz 

Ref.: Expediente No. 2183. Recurso de apelaci6n contra el auto de 3 de septiembre 
de 1992, del Tribunal Administrativo del Quindio. ACTOR: JAIRO MARIO BAE-. 
NA MEJIA 

Consejo de Estado.« Sala de lo Contencioso Administrativo> Seccion Primera. 
Santafe de Bogota, D.C., veintisiete de noviembre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Si bien es cierto que la ordenanza acusada por la materia de que trata; 
la .creacton del estableclmlento. publlco departamental, es un acto gene- 
ral y como tal susceptible de enjuiciamiento a traves de la acci6n de 
nulidad incoada por cualquier persona, tambien lo es que si se le for- 
mula como cargo unico a dicha ordenanza la transgresi6n del articulo 
58 de la Constituci6n Politica, por cuanto se considera que a traves de 
ella se expropi6 sin indemnizaci6n alguna a la entidad privada. Hospi- 
tal San Juan de Dios de Armenia, al haberse dispuesto en el articulo 12 
que "los bienes, muebles e lnmuebles y materiales" de este ultimo pasa- 
ban a formar parte del patrimonio del ente creado, tal tipo de censura 
solamente se puede plantear a traves de la secci6n de nulidad y resta- 
blecimiento del derecho, la cual debe ejercitarse por la persona que se 
crea lesionada en su derecho con tal regulaci6n. 

ACCION DE NULIDAD-Improcedencia/ACCION DE NULIDAD Y RES- 
T ABLECIMIENTO DEL DERECHO/LEGITIMACION POR ACTIV A . 
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•... 

3. Asi el actor solo hubiera pedido la nulidad del acto, como tal declatatoria 
implicaria automaticamente el restablecimiento del derecho para el Hospital, se 
hubiera adoptado la misma decision. · · 

2. Habiendose publicado laOrdenanza acusada el 30 de Diciembre de 1991, 
para la fecha de presentacion de la demanda: el 11 de Agosto de 1992, habian 
transcurrido mas de siete meses y, en consecuencia, operado el fenomeno de la 
caducidad de la accion. Ademas de ello, la accion debio ejercerse por la persona 
que se sinti6 directamente lesionada en su derecho por conducto de apoderado . 

· --i-:-El demandantestbienes cten:oque en laparte introductoriade la demanda 
expresa que ejercita la accion de nulidad, tambien lo es que enel capitulo de las 
declaraciones, ademas de pedir la nulidad de la Ordenanza, solicita se restablezca 
al Hospital San Juan de Dios de Armenia su condicion de entidad de derecho 
privado. De esto ultimo se desprende que lo que pretendio ejercitar fue la accion 
de nulidad y restablecimiento de! derecho, razon por la cual el termino de caduci- 
dad es el previsto en el inciso Zo. del articulo 136 del C.C.A., para esta clase de 
acciones, que es de cuatro meses a .Partir del dia siguiente de la publicacion del 
acto. 

Para inadmitir la demanda por caducidad de la accion se razono, en esencia, 
asi: 

II. EL AUTO RECURRIDO 

Jairo Mario Baena Mejia, en ejercicio de la accion de nulidad, acudio ante el 
Tribunal Administrativo del Quindio a presentar demanda tendiente a que se hi- 
cieran las siguientes declaraciones: la.) Que es nula la Ordenanza No. 007 de 10 
de Diciembre de 1991 "POR MEDIO DE LA CUAL SE CREA EL ESTABLE- 
CIMIENTO PUBLICO HOSPITAL DEPARTAMENTAL UNIVERSITARIO 
DEL QUINDIO SAN JUAN DEDIOS", expedida por la Asamblea Departamen- 
tal del Quindio; y 2a.) Que, en consecuencia, se restablezca al Hospital San Juan 
de Dios de Armenia, su condicion de entidad de derecho privado que le fue modi- 
ficada por el acto acusado. 

Con el caracter de manifiesta, y para pedir tambien la suspension provisional 
del acto acusado, se invoca la violacion del articulo 58 de la Constitucion de 1991, 

· que se hace descansar asi: que desde la fundacion del Hospital San Juan de Dios 
de Armenia, en los aiios iniciales del presente siglo, el proposito de sus gestores 
fue mantenerlo como una entidad de derecho privado para el servicio de la comu- 
nidad y asi se le organize; que hasta la expedicion de la Ordenanza acusada con- 
servo la orientacion de sus fundadores, es decir, su estructura de persona juridica 
dederecho privado; Tque-al .expedirse ta Ordenanzala AsambleaDepartamental 
expropio al departamento, sin indemnizacion de ninguna clase, la entidad privada 
que es el citado Hospital. 

I. ANTECEDENTES 

. SECCION PRIMERA 
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Se confirma el auto inadmisorio de la demanda apelado. 

RESUELVE: 

La censura del actor se concreta a que, a sujuicio, la acci6n por el ejercitada es 
la de nulidad y no la de nulidad y restablecimiento del derecho ya que obra como 
simple ciudadano. 

Tai censura resulta para la Sala desprovista de sustento juridico dado el conte- 
nido de la demanda, y en particular las pretensiones y fundamentos de derecho de 
la misma. 

En efecto, si bien es cierto que la Ordenanza acusada por la materia de que 
trata: la creaci6n del establecimiento publico, Hospital Departamental Universita- 
rio del Quindio San Juan de Dios, es un acto de caracter general y como tal sus- 
ceptible de enjuiciamiento a traves de la acci6n de nulidad incoada por cualquier 
persona, tambien lo es que si se le formula como cargo unico a dicha Ordenanza 
la transgresion del articulo 58 de la Constituci6n Politica, por cuanto se considera 
que a traves de ella se expropi6 sin indemnizaci6n alguna a la entidad privada, 
Hospital San Juan de Dios de Armenia, al haberse dispuesto en el articulo 12 que 
"los bienes, muebles e inmuebles y materiales" de este ultimo pasaban a formar 
parte del patrimonio del ente creado, tal tipo de censura solamente se puede plan- 
tear a traves de la-accion de nulidad y restablecimiento del derecho, la cual debe 
ejercitarse por la persona que se crea lesionada en su derecho con tal regulaci6n, 
que lo es, en el caso sub-examine, la expresada entidad privada. 

El analisis precedente pone en evidencia que el actor carecia de interes legitimo 
para accionar y por esta raz6n resulta ajustado a derecho el rechazo de la demanda 
que hizo el Tribunal a quo en el auto recurrido y amerita que se le confirme en 
esta instancia. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, 

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

El actor para impetrar la revocatoria de! auto recurrido aduce lo siguiente: 

L No es nulidad con restablecimiento de! derecho lo que pretende con su de- 
manda, pues no es apoderado del Hospital San Juan de Dios de Armenia ni de su 
Sindicato. Si anota la consecuencia de la nulidad del acto administrativo deman- 
dado es porque el Tribunal asi lo precisa en la parte motiva cuando dice la decla- 
ratoria de nulidad "implicaria automaticamente elrestablecimiento del derecho 
para el Hospital"." · 

2. Esta haciendo uso de la acci6n publica de nulidad, como simple ciudadano, 
por ser el acto administrativo acusado transgresor de la norma superior. 

III. FUNDAMENTOS DEL RECURSO 

. EXP.2183 
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Ejecutoriado este proveido, devuelvase el expediente al Tribunal de origen. 

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE. 

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada 
en sesion del dia veintiseis (26) de Noviembre de mil novecientos noventa y dos' 
(1992), 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

SECCION PRIMERA 
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La sociedad "BANANA REPUBLIC INC.", con domicilio en San Francisco, 
Estado de California, Estados Unidos de America, par conducto de su apoderado, 
en ejercicio de la accion "establecida en el articulo XXVII del Tratado aprobado 
par la Ley 17 de 1980", presenta demanda contra el Estado Colombiano en su 
calidad de Pais Miembro del Acuerdo de Cartagena, par haber incumplido el Tri- 

Ref.: Expediente No. 2219. Acci6n contra el Estado colombiano par incum- 
I plimiento de la obligaci6n de adoptar lasmedidas necesarias para asegurar la apli- 

! caci6n de normas que conforman el ordenamiento juridico del Acuerdo de 
Cartagena. Actor: Sociedad "BANANA REPUBLIC INC.". . 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., Diciembre tres (3) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). . 

Ninguna norma positiva de derecho expedida por el Congreso, ha radi- 
cado en esta jurisdiccion especial, concretamente en la Sala de lo Con- 
tencioso Administrativo del Consejo de Estado, maximo organismo de 
aquella, la competencia para conocer de la denominada "accion de in- 
cumplimiento" que se endereza contra el Estado Colombiano o la Na- 
cion, por la circunstancia de que un Juez de la Republica, haya dejado 
de solicitar del Tribunal de Justicia del Acuerdo de Cartagena, antes 
de dictar su sentencla no susceptible de recursos, la lnterpretaelon pre- 
judicial de las normas comunitarias que deban aplicarse en determlna- 
do proceso, ni mucho menos le ha otorgado la facultad de imponerle al 
Presidente de la Republica de Colombia o a determinado juez o tribu- 
nal una obligacion de la naturaleza de la demanda, por lo demas, no se 
esta en presencia de una eontroversia o Iitigio administrativo. 

ACCION DE CUMPLIMIENTO-Improcedencia/TRIBUNAL DE JUSTI- 
CIA ANDINO/INTERPRETACION PREJUDICIAL/CONSEJO DE ES- 
TADO/COMPETENCIA . 
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"Las personas naturales o juridicas tendran derecho a acudir ante los tribu- 
____ fl.11:Le~~11acio11~les C?_()111p_(?J~11tes, _ _de confo!"!!li4~c!.~ol1Ja~ _pre_~~!"i£(?iones. del 

derecho interno, cuando los Paises Miembros incumplan lo dispuesto en el 
articulo 5 de! presente Tratado, en caso de que sus derechos resulten afec- 
tados por dicho incumplimiento". · 

2o. Por su parte, el articulo XXVII ib. establece que: 

"Los jueces nacionales que conozcan de un proceso en que deba aplicarse 
- alguna de las normas que conforman el ordenamiento juridico del Acuer- 
do de Cartagena, podran solicitar la interpretaci6n del Tribunal acerca de 
dichas normas, siempre que la sentencia sea susceptible de recursos en de- 
recho interno. Si llegare la oportunidad de dictar sentencia sin que se hu- 
biere recibido la interpretaci6n del Tribunal, el juez debera decidir el 
proceso. 

"Si la sentencia no fuere susceptible de recursos en derecho interno; el 
juez suspendera el· procedimiento y solicitara la interpretaci6n del Tribu- 
nal de oficio, en todo caso, o a petici6n de parte si la considera proceden- 
te". 

lo; Por la Ley 17 de 1980, se aprob6 el "Tratado que crea el Tribunal de Justi- . 
cia del Acuerdo de Cartagena" firmado en dicha ciudad el 28. de mayo de 1979, 
Tratado por cuyo articulo XXIX se dispuso: · 

PARA RESOLVER,SE CONSIDERA: 

bunal Superior de Bogota, en el proceso promovido por ella ante la jurisdiccion 
ordinaria contra la sociedad "F AB RICA SLACONIA LIMIT ADA", la obligaci6n 
de solicitar del Tribunal Andino de Justicia la interpretaci6n prejudicial de las 
normas del derecho comunitario andino sobre propiedad industrial, a la cual se 
refiere el articulo XXIX, inciso 2o. del Tratado, solicitando al efecto de esta Cor- 
poracion que: 

a) Se declare que la.Republica de Colombia por intermedio del Tribunal Supe- 
rior de Bogota ha incumplido el art. XXIX, inciso 2o. de! Tratado que cre6 el 
Tribunal de Justicia del Acuerdo de Cartagena. 

b) Que en consecuencia, se declare que la Republica de Colombia por interme- 
dio de! Tribunal Superior de Bogota, ha afectado los derechos de BANANA RE- 
PUBLIC INC., en el proceso en el cual se presento el incumplimiento que motiva 
esta demanda, causandole grave perjuicio al omitir la garantia del debido proceso; 
y c) Que la Republica de Colombia esta obligada, por intermedio del Tribunal. 
Superior de Bogota, a cumplir con lo establecido en el .inciso 2o. del articulo 
XXIX del Tratado. 

SECCION PRIMERA 
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5o. La accion propuesta debera rechazarse, por cuanto: 

a) Ninguna norma positiva de derecho expedida por el Congreso de la Repu- 
blica de Colombia, ha radicado en esta jurisdiccion especial, concretamente en la 
Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, maxima organismo 
de aquella, la competencia para conocer la denominada "accion de incum- 
plimiento" que se endereza contra el Estado Colombiano o la Nacion, por la cir- 
cunstancia de que unjuez de la Republica, como lo es el Tribunal Superior del D.J. 
de Bogota, haya dejado de solicitar del Tribunal de 1usticia del Acuerdo de Carta- 
gena, antes de dictar su sentencia no susceptible de recursos, la interpretacion pre- 
judicial de las normas comunitarias que deban aplicarse en determinado proceso, 
ni mucho menos le ha otorgado la facultad de imponerle al Presidente de la Repu- 
blica de Colombia o a determinado juez o tribunal una obligacion de la naturaleza 
de la demandada. 

b) A la misma conclusion cabria llegar en el evento de que se partiese de la 
premisa de que la actual Constitucion Politica de Colombia, en su articulo 87, 
consagro -para asi darle cumplimiento a compromisos o tratados intemacionales 
como el aca invocado- la accionjudicial para "hacer efectivo el cumplimiento de 
una ley o acto administrativo", caso en el cual, de prosperar aquella, la "sentencia 
ordenara a la autoridad renuente el cumplimiento del deber omitido", pues es in- 
dubitable que se requiere la ley que la reglamente, y a traves de la que, entonces, 
establecera o fijara la competencia o competencias correspondientes, los procedi- 
mientos, etc. 

i c) Por lo demas, esta jurisdiccion especial, hasta ahora, esta consagrada para ..., 
i conocer de las contenciones que se originen en relacion con los actos, hechos, 

omisiones y contratos administrativos, y, en general, con toda contencion de natu- 
raleza administrativa, para la cual no exista regla especial de competencia ( arts. 82 
y 128, numeral 16, del C.C.A.), y claro e indubitable es que, en este caso, nose 
esta en presencia de una controversia o litigio administrativo originado en una 
actividad de entidad publica ode una persona de derecho privado que ejerza fun- 
cion administrativa, sino, por el contrario, en una actividad jurisdiccional de un 
organo de la justicia ordinaria en donde se discutian eventual es derechos de parti- 
culares. 

"Los Paises Miembros estan obligados a adoptar las medidas que sean ne- 
cesarias para asegurar el cumplimiento de las normas que conforman el 
ordenamiento juridico del Acuerdo de Cartagena ... ". 

4o. Como se ha visto, en el presente caso la accionante, con fundamento eri las 
normas pretranscritas, pretende que eljuez contencioso administrativo declare que 
la Republica de Colombia, por intermedio de un tribunal de justicia integrante de 
la denominada jurisdiccion ordinaria, incumplio una obligacion contraida por el 
pais en un Tratado aprobado por ley de la Republica; que con ello se le cause un 
grave perjuicio; y, que se obligue a dicho Tribunal a cumplir la disposicion del 
derecho comunitario. 

3o. El articulo Vo 5 de dicho Tratado, preceptua: 

EXP. 2219 
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RECHAZARIN LIM/NE LA demanda promovida por la sociedad "BANANA 
REPUBLIC INC.", por conducto de apoderado especial, a que se ha hecho refe- 
renda en la parte motiva de esta providencia. 

Reconocese al abogado GERMAN CA VELIER GAVIRIA, como apoderado 
de la accionante, en las terminos del poder presentado. 

Copiese, notifiquese, devuelvase la documentacion al interesado sin necesidad 
de desglose, y cumplase. 

Miguel Gonzales Rodriguez, Consejero de Estado 

RESUELVE: 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Primera, Sala Unitaria, 

· SECCION PRIMERA 
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La Seccion Primera procede a dictar sentencia de (mica instancia para resolver 
la demanda que ha dado lugar al proceso de la referencia, instaurada par la Socie- 
dad Detergentes S.A. contra los actos que enseguida se citan, expedidos par la 
Superintendencia de Industria y Comercio y su Division de Propiedad Industrial. 

J 
! 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., cuatro de diciembre de mil novecientos noventa y dos. 

Consejero Ponente, Dr. Libardo Rodrigu.ez Rodrigu.ez 

Ref.: Expediente No. 1591. Actor: SociedadDetergentes S.A. 

Los actos demandados son de tramite, que no ponen fin a la actuacien 
administrativa adelantada ante la Superintendencia de Industria y Co- 

. mercio sino que, por el contrario, solo hacen posible su centinuacidn, la 
coal habra de culminar con el acto principal que disponga el registro 
de la marca solicitada. El primero de los actos demandados se limita, 
en lo principal, a declarar infundada la oposicion formulada al registro 
de la marca y a ordenar la continuaclon de la actuacien administrativa, 
lo que indica que mediante dicho acto no se dispone el· registro de la 
marca, el cual solo. podra ser el producto de una decision expresa de la 
administraci6n, decision esta que al tenor de lo dispuesto por el articu- 
lo 596 C. de Co. constituye el objeto propio y unico de la aecien conten- 
cioso administrativa. 

REGISTRO DE MARCA/ACTO DE TRAMITE 



444 

Los hechos que la demanda cita coma fundamento de sus pretensiones pueden 
resumirse asi (fls. 70 a 73 ibidem): 

1. La Empresa Populares Ltda. presento ante la Division de Propiedad Indus- 
trial el dia 7 de febrero de 1978 una solicitud de registro de la marca POP etiqueta, 
para amparar productos de la clase 3a. del Decreto 755 de 1972. Dicha solicitud 
fue aceptada mediante providencia de 18 de septiembre de 1978 y se ordeno la 
publicacion del extracto en la Gaceta de Propiedad Industrial. 

2. Oportunamente la demandante formulo oposicion contra el registro de la 
referida marca POP, fundandose para ello en la existencia en su favor de seis (6) 
registros de la marca TOP para distinguir productos comprendidos en la clase 3a. 
del Decreto 755 de 1972 y, adicionalmente, en que esta ultima marca es notoria- 
mente conocida en Colombia" ... para amparar productos de la mencionada clase Y 
mas concretamente detergentes". 

. 3. Cumplido el respectivo tramite, la Division de Propiedad Industrial expidio 
·······- ~lpdm~rn._de .los .actos .acu,.sados,_mediante __ el cual.se .. declare .. infundada.dicha 

oposicion, 

4. Interpuesto coma fue recurso de apelacion contra el acto de que se da cuenta 
en el literal anterior, en el que se manifesto la inconformidad de la demandante con 
la decision adoptada, debido a la evidente similitud y posibilidad de confusion 

r 

I 
i 

b. Los hechos de la demanda 

a. El actor, el tipo de accion incoada y las pretensiones de la demanda 

La Sociedad Detergentes S.A., en ejercicio de la accion consagrada en el arti- 
culo 85 del C.C.A., demando ante esta Corporacion la declaratoria de nulidad de 
los siguientes actos administrativos: 

l. Resolucion No. 1761 de 15 de diciembre de 1988, dictada por la Division de 
Propiedad Industrial de la Superintendencia de Industria y Comercio, mediante la 
cual se declare infundada la oposicion presentada por Detergentes S.A. contra la 
solicitud de registro de la marca "POP" etiqueta para distinguir productos com- 
prendidos en la Clase 3a. del Decreto 755 de 1972. 

2. Auto No. 26 de 23 de mayo de 1990, dictado por la Superintendente de 
Industria y Comercio, mediante el cual se rechazo por improcedente el recurso de 
apelacion interpuesto por Detergentes S.A. contra la Resolucion de que se da cu- 
enta en el numeral anterior. 

Asi mismo, solicita que coma consecuencia de las anteriores declaraciones, y 
a titulo de restablecirniento del derecho, se declare " ... fundada la oposicion pre- 
sentada por Detergentes S.A. con fundamento en la marca TOP contra. la solicitud 
de registro de POP etiqueta pretendida por Populares Ltda. en el expediente 
171.866 ... ".(fls, 69 y 70 Cdno. No. I). · · 

I 

I. ANTECEDENTES 

SECCION PRIMERA 
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Primer cargo. Violacion de los articu/os 58 litera/ f) y 72 de la Decision 85 de 
la Comision del Acuerdo de Cartagena, incorporada a la legislacion nacional me- · 
diante Decreto 1190 de 1978, pues Detergentes S.A., como titular de los registros 
previos para la marca TOP tiene el derecho exclusivo sobre la misma, cuya pro- 
teccion normativa conlleva la prohibicion de registrar marcas que sean confundi- 
bles con otras ya registradas para productos de una misma clase, 

Con posterioridad al registro de la marca TOP, la firma Populares S.A. preten- 
de registrar la marca POP que, sin duda alguna, tiene la capacidad de confusion 
con TOP, dada la evidente similitud visual y fonetica entre una y otra, que obedece 
ala reproduccion casi total de los elementos principales de esta ultima, como quie- 
ra que " ... a la letra P inicial de POP se le puede dar una similar configuracion a la 
letra T inicial de TOP y la pronunciacion de una y otra marca es casi identica ... ". 
Esta similitud genera confusion debido al impacto visual que produce, lo que im- 
plica, a su vez, que el publico consumidor se confunda entre una y otra marca, que 
es precisamente lo que la ley busca evitar. 

Segundo cargo. Violacidn de/ articu/o 58 literal g) de la Decision 85 de la 
Comision del Acuerdo de Cartagena, pues al expedirse los actos demandados no 
se tuvo en cuenta que esta norma prohibe registrar marcas que sean similarmente 
confundibles con otras notoriamente conocidas y registiadas para amparar pro- 
.ductos de una misma clase marcaria. En efecto, la marca TOP "i..es ampliamente 
conocida para distinguir productos de la clase 3 ( entre otros detergentes). La fama 
e importancia de la marca TOP surge dado el amplio conocimiento que de la 
misma tiene el publico consumidor, pues el detergente que se distingue con la 
marca TOP lleva muchos aii.os en el mercado y el producto que lleva la marca TOP 
ha sido ampliamente promovido a traves de diferentes medios de publicidad como 
es el caso de la television, la radio y la prensa". 

J 

c. Las normas presuntamente violadas y elconcepto de violacion 

La demandante considera que con la expedicion de los actos acusados se vio- 
laron los articulos 58, literales f) y g) y 72 de la Decision 85 de la Comision del 
Acuerdo de Cartagena, porlas razones qµe se resumen a continuacion, expresadas 
tanto en la demanda comoen el alegato de conclusion (fls. 73 a 77 y 221 a·225 
Cdno. No. 1): 

entre el termino POP y la marca TOP, este fue rechazado por improcedente por la 
Superintendencia de Industria y Comercio mediante providencia No. 26 de mayo 
23 de 1990, que constituye el segundo de los actos acusados, con el curioso argu- 
mento de que en el escrito de interposicion no se indico la direccion del apoderado 
de Detergentes S.A. 
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En su concepto, la senora Agente del Ministerio Publico ante esta Corporacion 
considera que se debe acceder a las pretensiones formuladas en la demanda, por 
las razones que se resumen a continuacion (fls. 229 a 232): 

Lo primero que llama la atencion es el hecho de que los funcionarios de la 
entidad demandada rechazaron el recurso de apelacion argumentando que el apo- 
derado de la recurrente omitio citar su direccion en el escrito que lo contenia, 
olvidando que quien recurria la providencia era la Sociedad Detergentes S.A., bien 
conocida en el tramite de la oposicion, y no su apoderado. Lo segundo que sor- 
prende es que en el siguiente folio del expediente administrativo aparece una co- 

-- !!}l.lllica.cion dirigici11 ala dir.eccio.11 d~l recµrrente para pedirle se_ a.<;~rqu_e _ a la 
entidad a notificarse de tan "singular decision". · 

De acuerdo con las disposiciones cuya violacion se predica, con los plantea- 
mientos de la demanda y con las pruebas aportadas y producidas durante el proce- 
so, se deduce que el punto central del debate se situa en la " ... confrontacion entre 

II. EL CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO 

De conformidad con las normas previstasen el C.C.A., al proceso se le dio el 
tramite establecido para el proceso ordinario, dentro del cual merecen destacarse 
las siguientes observaciones: 

Mediante auto de 7 de noviembre de \ 990 se dispuso la admision de la deman- 
da y se denego la solicitud de suspension provisional de los efectos del acto acu- 
sado (fls. ·90 a 94 ibidem). 

Mediante proveido de 19 de abril de 1991 se abrio el proceso a pruebas y se 
decretaron las solicitadas por la parte actora (fl. 164 ibidem). 

Pot auto de 16 de agosto · de 199 l se ordeno someter el caso planteado en la 
demanda a la interpretacion prejudicial del Tribunal de Justicia del Acuerdo de 
Cartagena, para lo cual se dispuso agregar como anexo a la correspondiente soli- 
citud, copia del expediente administrativo, de los actos demandados y de la de- 
manda (fls. 204 y 205 ibidem). Dicha interpretacion fue evacuada mediante 
sentencia proferida por el Tribunal de Justicia el 20 de noviembre de 1991, la cual 
obra a folios 210 a 217 del Cdno No. 1. · 

Dentro del termino para alegar de conclusion, tan soio hizo uso de este derecho 
. la parte actora. 

E. La .actuacion surtida 

. D. Las razones de la de/ensa 

A pesar de haber sido debidamente notificados de la demanda, ni la Nacion-Su- 
perintendencia de Industria y Comercio, ni la Sociedad Populares Ltda. compare- 
cieron al proceso (fls. 95 y 108 Cdno. No. 1). · 
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Previamente a avocar el estudio de los cargos formulados en la demanda, la 
Sala encuentra que es necesario establecer silos actos cuya declaratoria de nulidad 
se solicita son definitivos o, siendo de tramite, ponen fin a la actuacion adminis- 
trativa, de tal manera que hagan imposible su continuaci6n y sean susceptibles de 
control jurisdiccional, 

Como se resefio al inicio de esta providencia, mediante el primero de los actos 
acusados, la Resolucion No. 01761 de 15 de diciembre de 1988, la Division de 
Propiedad, Industrial de la Superintendencia de Industria y Comercio adopto las 
siguientes determinaciones: declare infundada la marca POP, solicitada por la em- 
presa Populares Ltda. (art. lo.); indico que contra esta decision procedian los re- 
cursos de reposicion y apelacion (art. 20.), y dispuso que una vez ejecutoriada 

· dicha providencia " ... vuelvan las presentes diligencias al Despacho de Marcas pa- 
ra continuar con el tramite respectivo" (art. 30.). 

El segundo de los actos demandados, el auto No. 26 de 23 de mayo de 1990, 
dispuso sobre el reconocimiento de personeria al apoderado de la Sociedad Deter- 
gentes S.A. (Io.); rechazo por improcedente el recurso de apelacion interpuesto 
contra la Resoluci6n que declare infundada la oposicion al registro de la marca 
POP etiqueta (2o); indico la no procedencia de recursos contra el mismo (3o.) y 
dispuso la devolucion de las diligencias a la Oficina de origen " ... para Jo de su 
cargo" (4o.). · 

El articulo 67 de la Decision 85 de la Comision del Acuerdo de Cartagena, en 
concordancia con el articulo 591 del Codigo de Comercio, disponen que si nose 
presentaren oposiciones al registro de una marca 9 estas fueren negadas, seproce- · 
dera a su registro, para lo cual se expedira el certificado que acredite el derecho. 

De las precisiones que anteceden y sin que sea necesario aiiadir otras, la Sala 
llega a la inmediata conclusion de que los actos demandados son de simple trami- 
te, que no ponen fin a la actuacion administrativa adelantada ante la Superinten- 
dencia de Industria y Comercio sino que, por el contrario, solo hacen posible su 

Ill. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

las marcas POP y TOP para determinar 'el riesgo de confusion' entre ellas, en los 
terminos del Tribunal de Justicia del Acuerdo de Cartagena". 

Conocida como es la clasificacion tradicional de las marcas en denominativas 
graficas y mixtas, es indudable que la marca POP se situa dentro de estas ultimas " ... en las cuales prevalece el elemento denominativo (palabras) sobre el elemento 
grafico (imagenes) ... ", de lo cual resulta que seguramente el publico consumidor 
tendra mas en cuenta la palabra POP que las imageries que encuentre en la etiqueta 
del producto que va a consumir. 

De la observacion y analisis de las piezas procesales y de las pautas indicadas 
por los expertos se concluye que " ... si es alto el riesgo de confusion que genera 
para el publico consumidor la existencia en el mercado de los detergentes TOP y 
POP". 

EXP.1591 



448 

continuaci6n, la cual habra de culminar con el actoprincipal quedisponga el re- 
gistro de la marca solicitada, 

En efecto, si como se vio, el primero de los actos demandados se limita, en lo 
principal, a declarar infundada la oposicion formulada al registro de la marca POP 
etiqueta y a ordenar la continuacion de la actuaci6n administrativa, ello indica a 
las claras que mediante dicho acto no se dispone el registro de la marca, el cual 
solo podra ser el producto de una decision expresa de la Administracion, decision 
esta que al tenor de lo dispuesto por el articulo 596 del Codigo de Comercio cons- 
tituye el objeto propio y unico de la accion contencioso administrativa, tal y como 
lo ha establecido de tiempo atras la jurisprudencia de esta Corporacion y de la 
Corte Suprema de Justicia, en los siguientes terminos: 

"Si se atiende al tenor literal del articulo 596, podria estimarse que lo uni- 
co que debe demandarse ante el Consejo de Estado es 'el certificado de 
una marca', entendimiento que estaria contrariando principios y reglas 
fundamentales del derecho administrativo aceptadas por esta Corporacion, 
como es aquella derivada de los articulos 66 y 67 del C.C.A., segun la 
cual solo puede demandarse ante la jurisdiccion de lo contencioso admi- 

- fiistratfvo Ia nulidad de Ios actos ad:mi11.isttativcis~-Atie sort aquellos que 
consisten en una declaracion unilateral de la voluntad de la administracion 
encaminada a producir efectos en derecho. Por consiguiente, debe buscar- 
sele a la norma contenida en el articulo 596 del C. de Co. una interpreta- 
cion que armonice con el contexto de las normas no solo referentes al 
registro de marcas sino tambien a las acciones contencioso administrati- 
vas. Hay que suponer que el legislador ha querido ser coherente y armo- 
nioso al expedir el comentado precepto, el cual forma parte integrante · del 
ordenamiento juridico del pais. · 

·--- . ~ 
"Si lo que debe demandarse, conforme que da dicho es la declaratoria de 
nulidad de los actos administrativos, entonces debe concluirse que no son 
susceptibles de la accion de nulidad los simples certificados de una marca, 
por cuanto los dichos certificados son apenas constancias expedidas por la 
administracion acerca de un acto y sirven ante todo como medios de prue- 
ba de dicho acto. Asi concebidas las cosas, se tiene, que lo que quiere sig- 
nificar el articulo 596 es que debe demandarse el acto en virtud de! cual 
la administracion expreso su voluntad de que se registre una determinada 
rnarca y ordeno que, coma consecuencia de ta/ hecho, se expida el corres- 
pondiente certificado que acredite el registro" (subrayado de la Sala) 
(Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Pri- 
mera, sentencia de 19 de diciembre de 1980. Consejero Ponente doctor Ja- 
cobo · Perez Escobar. Actor: Procesadora Avicola del Valle S.A. 
Expediente No. 2014 Anales, SegundoSemestre 1980, pags, 241 a 248). 

"El propio articulo 596 (del C. de Co.) de la pauta para concluir que se 
trata de una sola y misma accion. Este texto legal se refiere primeramente 
a la NULIDAD del certificado de marca yen seguida a la CANCELA- 
CION del registro de la misma. Ocurre en esta materia lo mismo que su- 
cede en materia civil: la nulidad se predica de los actos juridicos, y una 
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COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLA- 
SE. 

FALLA: 

PRIMERO. DECLARASE INHIBIDO para proferir pronunciamiento de fon- 
do, por las razones expuestas en la parte motiva. 

SEGUNDO. Ordenase la publicaci6n de esta sentencia en la Gaceta de Propie- 
dad Industrial conforme al literal d) del articulo 2o. del Decreto 109 de 1957. 

TERCERO. No hay lugar a condena en costas, porno haberse causado. 

CUARTO. Con envio de copia, comuniquese esta sentencia al Superintendente 
de lndustria y Comercio. · 

QUINTO.·En finne esta providencia, archivese el expediente .. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
a traves de su Secci6n Primera, oido el concepto del Agente del Ministerio Publico 
y administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad 
de la ley, 

De acuerdo con lo anterior, la Sala encuentra que no existe altemativa juridica 
alguna, distinta a la de declararse inhibida para fallar de fondo el asunto planteado 
en la demanda pues, como se ha analizado y concluido, los actos demandados no 
son susceptibles de impugnaci6n ante la jurisdicci6n de lo contencioso adminis- 
trativo. 

De lo expuesto, surge la consecuencia de que el derecho a accionar por parte 
de la sociedad demandante solo nace en la medida en que la Superintendencia de 
Industria y Comercio, a traves de su Division de Propiedad Industrial, resuelva 
definitivamente la solicitud de registro de la marca sometida a su consideraciony 
estudio. · 

vez judicialmente pronunciada, impone como consecuencia la cancelaci6n 
de la escritura y su registro. Los actos juridicos se anulan, y el instrumento 
que los contiene se cancela, porque ya amparada es una declaraci6n de vo- 
luntad juridicamente eficaz. 
"En materia administrativa ocurre lo propio, lo que es objeto de nulidad es · 
el acto administrativo que otorg6 la propiedad industrial sobre la marca, y 
lo que se cancela es el certificado de la misma, ya se califique de anula- 
ci6n o cancelaci6n. En realidad, se trata de dos peticiones complementa- 
rias" (Corte Suprema de Justicia, Sala Civil. Sentencia de 30 de marzo de 
1981. Magistrado Ponente doctor Ricardo Uribe Holguin. Actor: Grandes 
Marques Intemationales. Citada por Manuel Pach6n Munoz en su obra 
"Protecci6n de los Derechos de la Propiedad Industrial". Editorial Temis, 
1986, pag. 146). 
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Se deja constancia de que la anterior providenciafue discutida y aprobada por 
la Sala en su sesi6n de fecha tres de diciembre de mil novecientos noventa y dos . 

. Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 
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El Departamento en la praetica no ha ejercido directamente la intro- 
duccion, distribucion y venta de licores destilados nacionales, prove- 
nientes de otras secciones del pais, sino que ha permitido o autorizado 
que otras personas se dediquen a tal actividad, perclblendo por ello el 
pago del impuesto de consume, lo que hace que por este aspecto no 
pueda hablarse tecnleamenre de "reasumir un monopolio", como se di- 
ce en la Ordenanza acusada. En cuanto a la Introdueelen, 'dlstrfbueion 
y venta de licores extranjeros que, tambien fue objeto de regulaclon en 
los actos impugnados, cabe anotar que siempre fueron considerados, a 
excepcien del Whisky Johnnie Walker, de LIBRE INTRODUCCION 

. AL DEPARTAMENTO y objeto de IMPUESTO DE CONSUMO, mas 
no de monopolio. Por esta razen, en cuanto a estos licores se reflere, 
tampoco puede hablarse de "reasumir" un monopolio, ya que esta ex- 
presion no puede tener una significacion distinta de la de "volver a. to- 
mar lo que antes se tenia o se habfa dejado". Resultaba de imperativo 
cumplimiento la exigencia de la lndemnlzaclen plena y previa, de que 
trata el articulo 31 de la Constituelen Nacional de 1886. 
DECLARA DE NULIDAD de la Ordenanza Numero 040 de 16 de Di- 
ciembre de 1987, expedida por la Asamblea Departamental del Cauca, 
y del Decreto No. 150 de 30 de marzo de 1988, expedida por el Gober- 
nador de dicho departamento. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., cuatro de diciembre de mil novecientos noventa y dos. 

Consejero Ponente, Dr. Ernesto Rafael Ariza Munoz 

Ref.: Expediente No. 1649. Recurso de apelaci6n contra la sentencia de 22. de 
Noviembre de 1990, proferida por el Tribunal Administrativo del Cauca. Actor: 
Pablo J Caceres Corrales 

i 

J 
l 

MONOPOLIO DE LICORES/INDEMNIZACION PREVIA/IMPUESTO 
AL CONSUMO DE LICORES 
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1. Es al momento de aplicar el monopolio cuando surge la obligacion para el 
Estado de indemnizar en forma plena y previa. 

2. La Ordenanza No. 040 de 1987, no tiene por objeto inmediato "aplicar" el 
monopolio pues su texto se limita a reasumir el mismo sobre la producci6n, distri- 
buci6n y venta de licores destilados, distintos de los producidos por la Industria 
Licorera del Cauca, y conferir facultades al Gobernador del Departamento, para 
que, previo estudio efectuado por una comision, entre a regular el citado monopo- 
lio. Sin embargo, ningun monopolio se reasumio pues siempre lo ha ejercido el 
Departamento, con algunas salvedades. Asi, en los articulos 48 de la Ordenanza 
38 de 1943 y 3o. de la No. ·J de 1963 se exigi6 licencia para quienes desearan 
introducir al Departamento del Cauca licores extranjeros; en el Decreto Ordenan- 
zal No. 352 de 1970 se ejerci6 el monopolio sobre el aguardiente o anisado, el ron, 
las cremas o mistelas, la ginebra nacional y demas bebidas alcoh6licas potables y 
sobre la importaci6n, distribuci6n y venta de whisky Johnnie Walker, e introduc-. 

I 

I 

I --- 

El a-quo para no acceder a las pretensiones del libelo demandatorio razon6, en 
esencia, asi: 

II. LA SENTENCIA RECURRIDA 

1.1. El ciudadano PABLO J. CACERES CORRALES, obrando en su propio 
nombre, en ejercicio de la accion prevista en el articulo 84 del C.C.A., demando 
ante el Tribunal Administrativo del Cauca, la declaratoria de nulidad de la Orde- 
nanza No. 40 de 16 de Diciembre de 1987, de la Asamblea del Departamento del 
Cauca, "Por la cual se ordena reasumir un monopolio", y del Decreto No. 150 de 
30 de marzo de 1988, expedido por el Gobemador de dicho Departamento "Por el 
cual se da cumplimiento a la Ordenanza No. 40 de 1987". 

Como normas violadas se sefialaron en lademanda los articulos 2, 26, 30, 31, 
32, 34 y 76 de la Constitucion Nacional de 1886, 61 de la Ley 14 de 1983, 451 a 
459 del C. de P.C. (folios 63 a 64 y 67 del cuaderno No. I). El concepto de la 
violacionobraa folios·68 a 89 del mismocuaderno: 

1.2. A la demanda se le imprimio el tramite del procedimiento ordinario, en 
desarrollo del cual se surtieron las etapas de admision de la demanda, fijaci6n en 
lista, probatoria, alegaciones y concepto fiscal. 

L3. La primera instancia culmin6 con la expedicion de la sentencia de 22 de 
noviembre de 1990, que deneg6 la nulidad de los actos acusados, y fue oportuna- 
mente apelada por la apoderada del actor. 

I. ANTECEDENTES 

Se decide el recurso de apelaci6n oportunamente interpuesto por la apoderada 
del actor contra la sentencia de 22 de Noviembre de 1990, proferida por el Tribu- 
nal Administrativo del Cauca, por medio de la cual se denegaron las suplicas de la 
demanda. 
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cion, distribucion y venta de-licores destilados producidos por otras secciones del 
pais. Al expedirse el Decreto 808 de 1979, se mantuvo el mismo principio en 
relacion con los licores nacionales y, respecto de los licores extranjeros se reitero 
el regimen de licencia, permiso o autorizaci6n. En el Decreto Ordenanzal 732 de 
1984, ya no se hablo de licencias sino de convenios economicos, 

3. Esta situacion equivoca con relacion a la introduccion y comercializacion de 
licores extranjeros, permite el Departamento decir que el monopolio se mantuvo 
en forma velada. · 

4. Segun obra en el proceso, quienes introducian licores nacionales y extran- 
jeros al Departamento requirieron y obtuvieron licericias en forma indistinta y 
posteriormente en forma separada. Pero no necesariamente la licencia se corres- 
ponde con el ejercicio de una actividad que el Estado se ha reservado para si, pues 
en muchas ocasiones tal figura obedece al control de tutela que ejerce este para 
salvaguardar el orden, la salubridad y el ·bienestar publico, y este es el caso de las 
licencias exigidas por el Departamento del Cauca para la importacion y comercia- 
lizacion de licores extranjeros, sistema que rigio dentro de un regimen mixto de 
monopolio e impuesto al consumo lo que hace imperioso reconocer que sobre esta 
franja de licores importados, era sobre la cual el Departamento reasumiria el rno- 
nopolio por considerar que tal regimen le resultaba mas beneficioso. Por esto la 
Ordenanza acusada al facultar al Gobernador para regular lo concerniente, no apli- 
co el monopolio -pues mal podia hacerlo por requerir tal medida de precisa 
regulaci6n-, y al no disponer en su texto la orden de indemnizacion, no viola las 
normas en que se apoya el actor. 

Estas consideraciones valen en relacion con el Decreto 150 de 1988, pues las 
prevenciones en el contenidas, compatibles con las facultades otorgadas en la Ley 
14 de 1983, en modo alguno conllevan la afectacion de la actividad de ninguna 
persona en particular y el silencio respecto a la manera y condiciones en que pro- 
cederia la indernnizaci6n no viola el canon constitucional ya que les queda a los 
particulares afectados el ejercicio de las acciones contenciosas para obtener ta 
garantia de SUS derechos. 

5. En lo que hace relacion al segundo argumento del demandante, la Ley 14 de 
1983 no contempla agotamiento de facultades en ella contenidas por el solo uso de 
las mismas. Tal norma no crea situaciones irreversibles ni ata a la Administracion 
para siempre sino que busca que los Departamentos, de acuerdo con su convenien- 
cia, acojan uno u otro sistema, y, hallandose vigente la norma, mientras exista la 
potestad de la Ley, la facultad otorgada a los Departamentos puede validamente 
usarse (folios 257 a 264 ibidem). 
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Como razones de disentimiento ·con. el fallo apelado, la apoderada del actor 
aduce las siguientes (folios 4 a 29 cuademo No. 3): 

1. La sentencia del Tribunal confunde el impuesto al consumo y la participa- 
ci6n por monopolio cuando este se delega en los particulares, y sostiene errada- 
mente que ambos pueden coexistir en un regimen mixto, lo que le impidio 
entender que en el Departamento del Cauca jamas existi6 el monopolio sino que 
siempre se percibio el impuesto. En efecto, la Ordenanza No. 9 de 1983 al utilizar 
la altemativa de la Ley 14 de 1983, decidio considerar como bienes del Departa- 
mento en caracter de rentas de su propiedad exclusiva "los impuestos nacionales 
de consumo y timbre cedidos a los departamentos mediante la Ley 14 de 1983, 
para lo cual el departamento los adopta en los terminos, limites y condiciones 
establecidas en dicha norma legal"; El Decreto 732 de 1984 que desarroll6 esa 
Ordenanza, por una parte indico la manera como se cobraria el impuesto al consu- 
mo de licores, seiialando que era necesario obtener una licencia para ejercer esas 
actividades, lo que es compatible con el regimen de libertad, y, por otra parte, 
establecio queen el caso de obtener el Departamento el monopolio de la introduc- 
cion y venta de algunlicor nacional O extranjero, deberia celebrarse el corivenio 
que la Ley permitia. 

Interpretando el Decreto 732 de 1984, hay que de~ir que alli no se esta aplican- 
do monopolio alguno sino que se esta hablando de la posibilidad por parte del 
Departamento de obtener la representacion de firmas nacionales o extranjeras pro- 
ductoras de licores, como en una oportunidad tuvo la pretension de representar a 
la firma inglesa que producia el whisky Johnnie Walker, Sello Negro. Por esto el 
texto de dicho Decreto indica condicionalmente "para los licores nacionales y ex- 
tranjeros sobre Ios cuales el departamento ejerza el monopolio". Se trata de una 
posibilidad que no se verifico porque el Departamento no ejerci6 ese monopolio. 
Esto esta demostrado en el expediente, pues el en articulo 60. del citado Decreto 
se dispuso que el control del pago del impuesto al consumo se realizaria mediante 
la fijaci6n de una estampilla en los productos por los cuales se pague ese tributo, 
y conforme a la certificacion que obra a folios 119 y siguientes, del Jefe de Rentas 
del Departamento, los introductores y comerciantes llevaron a cabo la liquidacion 
y el estampillamiento de licores destilados. 

A pesar de que la prueba decretada por el Tribunal no fue debidamente practi- 
cada dado que la certificacion de la Secretaria de Hacienda no corresponde a lo 
solicitado por este, el procedimiento de fijaci6n de la estampilla para el control del 
impuesto al consumo se esta realizando, lo cual conduce a afirmar que el Depar- 
tamento estaba percibiendo ese impuesto y no otro tipo de renta. 

La Ordenanza acusada reconoce expresamente que es a partir de su vigencia 
que se aplica el monopolio y esto es bien entendido porque en epocas anteriores 
pretendio existir como cuando asumi6 la importacion de un whisky de Gran Bre- 
tana sin contar con la concesion ni el consentimiento del productor del Reino Uni- 
do, o a traves de varias declaraciones de monopolio todas derogadas al entrar en 
vigencia la Ley 14 de 1983 }cuando decidio optar por el impuesto al consumo con 

III. FUNDAMENTOS DEL RECURS() 
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La Procuradora Primera Delegada ante el Consejo de Estado considera que la 
sentencia recurrida amerita ser confirmada dado que la Ordenanza acusada ordena 
al Gobemador reasumir el monopolio, y desde 1983 en virtud de la Ordenanza 009 
la Asamblea Departamental del Cauca habia facultado al Gobemador para reasu- 
mir el monopolio de la produccion, distribucion y venta de licores destilados y 

IV. CONCEPTO FISCAL 

j 
! 

la Ordenanza No. 9 de 1983. Por esta razon la Ordenanza acusada habla de reasu- 
mir y no de mantenerlo u otra formula parecida. 

De acuerdo con el texto de la certificacion de! Gobernador de! Departamento 
del Cauca, obrante a folio 97, en que se reconoce que el Departamento no tenia 
interes en asumir directamente el ejercicio del monopolio del comercio de licores, 
es elemental concluir que antes de la expedicion del Decreto 150 de 1988, no se 
ejercia ese monopolio. Y, cuando en dicha certificacion se habla de aplicar gra- 
dualmente la participacion propia del monopolio no existia antes, pues de lo con- 
trario resulta sin sentido la aplicacion gradual. 

Si el regimen vigente era el impuesto al consumo, la logica y juridica conse- 
cuencia es que el monopolio no existia y no pueden coexistir los dos sistemas, 

· pues el Consejo de Estado ha sentenciado que ambos son incompatibles. 

2. No tuvo en cuenta el Tribunal los razonamientos expresados en el alegato de 
conclusion en que se dejo precisado que las Asambleas Departamentales cuando 
decidan aplicar el monopolioautorizado por la Ley 14 de 1983, deben disponer la 
indemnizacion plena y previa de las personas que esten desarrollando las activida- 
des de produccion y comercializacion de licores y que tal 'indemnizacion debe 
decretarse de manera general, se realiza en los casos concretos en otro momento 
juridico: en el juicio que adelante el Gobiemo Departamental para fijar el valor de! 
establecimiento comercial o industrial cuya actividad queda bajo el privilegio ofi- 
cial. 

Dos son las razones constitucionales que obligan a que en el acto de la Asam- 
blea en el cual se aplique el moriopolio se disponga la indemnizacion plena y 
pre via: 

El articulo 31 de la Constitucion Nacional de 1886, que la Ordenanza debe 
acatar y que si en el se habla de indemnizacion previa, esta no puede ser posterior 
y el articulo 207 ibidem, por cuanto si la Ordenanza no disponeesa indemnizacion 
ni' destina losrecursos para tal efecto, esta se hace imposible. 

3. Si la Ley es a quien le corresponde establecer el monopolio como arbitrio 
rentistico, hay que aceptar que solo una norma originaria del Congreso tiene la 
virtud de convertir en privilegio oficial la produccion y el comercio de licores 
destilados. En el momento en que la Asamblea, a traves de la Ordenanza 9 de 1983 
(art. lo.) decidio adoptar los impuestos de consumo y regular su recaudo, desistio 
de! monopolio; perdio la competencia de implantar en un futuro el mismo y a el 
no podra regresar a menos que otra Ley generosamente lo autorice para hacerlo. 
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"Articulo Prirnero. Corresponde al Departamento de! Cauca la produc- 
cion, introduccion, distribuci6n y venta de licores destilados distintos de 
los producidos por la Industria Licorera de! Cauca. 
Articulo Segundo. De conformidad con el Decreto 1222 de 1986, las per- 
sonas de derecho publico o de derecho privado que pretendan introducir y 
comercializar en el Departamento de! Cauca licores destilados, celebraran 
con este, el respectivo contrato o convenio". 

Del texto de las normas antes transcritas se infiere que lo que pretendio tanto 
la Asamblea del Departamento del Cauca, como el Gobernador de dicho Departa- 
mento, fue regular la introduccion, distribucion y venta de los licores destilados 
tanto nacionales, provenientes de otras secciones del pais, como extranjeros. 

En relacion con el tratarniento que se le ha dado a los licores destilados nacio- 
. na_~~_p~9y_~q.ie!)_te_s_cle o_!ra_s secciones de! pais, de acuerdo _CQJ! los Decretos _ Orde- 

nanzales que obran en el proceso, se tiene que: · 

El Decreto 352 de 30 de Junia de 1970 (folios 9 a 13 cuaderno mimero 4), 
expedido en virtud de las facultades sefialadas en la Ordenanza numero 8 de 1969 
(folio 167 a 168 cuaderno numero 1), en el titulo catorce correspondiente al mo- 

Los actos acusados estan constituidos por la Ordenanza numero 040 de 16 de 
Diciembre de 1987 y el Decreto mimero 150 de 30 de marzo de 1988. 

A traves de la Ordenanza citada "por la cual se ordena reasumir un monopolio" 
(folio 26 vuelto cuaderno numero 1), se estatuye en el articulo lo.: · 

"Ordenar al Gobierno Departamental para que a mas tardar el 30 de marzo 
de 1988, reasuma, previo estudio, el monopolio de la produccion, intro- 
duccion, distribucion y venta de licores destilados, distintos de los produc- 
tos por la Industria Licorera de! Cauca", 

El Decreto 150 de 1988 (folio 46 cuaderno numero 2), dispone, en lo pertinen- 
te: 

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

como consecuencia de ello se expidieron los Decretos 179 a 30 de Marzo y 732 
de 28 de Septiembre, ambos de 1984. Que el Decreto 150 de 30 de Marzo de 1988 
lo que hizo fue declarar el principio segun el cual "corresponde al Departamento . 
del Cauca la producci6n, introduccion, distribuci6n y venta de licores destilados 
distintos a los producidos por la Industria Licorera del Cauca", ya renglon seguido 
previ6 la posibilidad de introduccion y comercializaci6n de licores destilados por 
personas de derecho publico o de derecho privado, lo que hace concluir que los 
actos acusados no introdujeron modificaci6n fundamental sobre el sistema rentis- 
tico de antemano adoptado por el Departamento. Que, ademas, la indemnizacion 
puede ser posterior a la expedici6n de fa Ley que disponga sobre el monopolio, ya 
que la indemnizaci6n ha de ajustarse a la verificacion de los perjuicios de quienes 
venian ejerciendo la industria o actividad licita. 
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"Que previa a la expedici6n del Decreto No. 150 de 1988 (marzo 30), sos- 
tuve una reunion en mi Despacho con algunos representantes de la Fede- 
raci6n Nacional de Comerciantes, Capitulo Cauca, con el fin de 
explicarles las medidas que el Gobiemo Departamental tomaria en cum- 
plimiento de la Ordenanza 040 de 1987 y especialmente para manifestar a 
las comerciantes que el Departamento en ningun momenta tenia interes 
en asumir directamente el ejercicio de la actividad comercial de introduc- 

1 
cion, distribucion y venta de licores destilados y consecuencialmente no · 
privaria de/ ejercicio a los particulares de ta! industria. 

De otro lado, les manifeste que al expedirse el Decreto que pondria en eje- 
cuci6n la Ordenanza citada, se aplicaria en forma gradual .la participaci6n 
porcentual a que aspiraba el Departamento y dentro del limite tarifario es- 
tablecido en el Decreto 1222 de 1986" (subrayas fuera de texto). 

J 
I 

lgualmente elDecreto 732 de 1984 (folios 48 a 51 cuaderno No. 2) regul6 el 
~mpuesto al consumo para la introducci6n y venta de licores nacionales y extran- 
jeros. 

Segun la certificaci6n de! Jefe de la Secci6n de Rentas de! Departamento del 
Cauca, de 22 de Noviembre de 1988, en la que relaciona las casas comerciales de 
licores nacionales y extranjeros que introducen licores al Departamento del Cauca 
(folio 24 cuademo No. 4), se dice en la misma que dichas casas "si ban pagado las 
impuestos de consumo a que se refiere el Decreto 1222 de 1986 en su articulo 126 
hasta la fecha de la expedici6n de la Ordenanza 040 de marzo de 1987". 

En certificaci6n de 16 de agosto de 1988, visible a folio 161 de! cuaderno No. 
2, el Gobernador del Departamento del Cauca manifiesta: 

El Decreto 874 de 25 de Septiembre de 1981 (folios 137 a 143 ibidem) estable- 
ce, con la misma perspectiva anterior, en el paragrafo del articulo 59, la obligaci6n 
de estampillar, par funcionarios debidamente autorizados par la Secretaria de Ha- 
cienda del Departamento, "las licores diferentes a las que produce la Industria 
Licorera". 

El Decreto 808 de 28 de septiembre de 1979 (folios 152 a 158 ibidem), estable- 
ce en sus articulos 57 y 58 un regimen diferente al del monopolio, pues consagra 
el impuesto de consumo a licores destilados nacionales y sefiala, respecto de las 
licores traidos de otra secci6n del pais, que "el recaudo podra efectuarse al ser 
entregados a las distribuidores o consumidores respectivos". 

nopolio de licores, establece que este comprende, entre otros, "la introducci6n, 
distribuci6n y venta de licores destilados producidos par otras secciones del pais", 

El Decreto 681 de 27 de Agosto de 1979 (folio 52 cuaderno numero 1), que 
modifica las articulos 119 y 270 del Decreto 352 de 1970, sefiala en el articulo 2o. 
coma renta de licores cuya explotaci6n se reserva el Departamento, la "introduc- 
ci6n, distribuci6n y venta de licores destilados producidos por otras secciones del 
pais" .. 
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En consecuencia, habra de revocarse la sentencia apelada y declararse la nuli- 
dad de los actos demandados. 

De lo anterior, fluye con claridad, que el Departamento del Cauca en la practica 
· no ha ejercido directamente la introducci6n, distribuci6n y venta de licores desti- 
lados nacionales, provenientes de otras secciones del pais, sino que ha permitido 
o autorizado que otras personas se dediquen a tal actividad, percibiendo por ello 
el pago del impuesto de consumo, lo que hace que por este aspecto no pueda ha- 
blarse tecnicamente de "reasumir un monopolio'lcomo se dice en la Ordenanza 
acusada, 

En cuanto a la introducci6n, distribuci6n y venta de licores extranjeros que, 
como se dijo ab initio de estas consideraciones, tambien fue objeto de regulaci6n 
en los actos impugnados, por tratarse qe licores distintos de los producidos por la 
Industria Licorera del Cauca, cabe anotar que tanto en las Ordenanzas numeros 3 8 
de 10 de Junio de 1943 (folios 159 a 166 cuademo No. 1) y 3 de 3 de octubre de 
1963 (folios 192 a 193 cuademo No. 2), asi como en los Decretos numeros 352 de 
30 de Junio de 1970 (folios 9 a 13 cuademo No. 4), modificado en sus articulos 
119 a 270 por el Decreto 681 de 27 de agosto de 1979 (folio 52 cuademo No. 1) 
estos licores siempre fueron considerados, a excepcion del whisky Johnnie Wal- 
ker, de LIBRE INTRODUCCION AL DEP ARTAMENTO y objeto de IMPUES- 
TO DE CONSUMO, mas no de monopolio. 

Por esta raz6n, en cuanto a estos licores se refiere, tampoco puede hablarse de 
"reasumir" un monopolio, ya que esta expresion no puede tener una significacion 
distinta de la de "volver a tomar lo que antes se tenia o se habia dejado", seggn el 
Diccionario de la Lengua Espanola; luego, por sustracci6n de materia, no puede 
reasumirse algo que nose ha tenido. 

Sentadas las anteriores consideraciones, resultaba de imperativo cumplimiento 
la exigencia de la indemnizaci6n plena y previa, de que trata el articulo 31 de la 
g_o_n~_tituci~Il Nacional c!e. 18~_§,Japual, alno haber sid<? fijada en la Ordenanza 
numero 040 de 1987, y obviamente tampoco en el Decreto mimero 150 de 1988, 
pues no se facult6 al Gobemador del Departamento para estos efectos, impone que 
frente a los actos acusados prospere el cargo por violaci6n de la citada norma 
constitucional, ya que tal indemnizacion, como lo ha manifestado esta Corpora- 
ci6n en reiterados pronunciamientos, entre ellos, en sentencias de 11 de octubre de 
1991, expediente No. 1662, Consejero Ponente: doctor Yesid Rojas Serrano; de 
17 de septiembre de 1992, expediente No. 1768, Consejero Ponente: doctor Mi- 
guel Gonzalez Rodriguez y de 23 de octubre de 1992, expediente No. 1210, con 
ponencia del que elabora esta ponencia, debe fijarse en el texto de los actos admi- 
nistrativos por medio de los cuales se opte por el establecimiento del monopolio, 
si se tiene en cuenta que ella supone un gasto y como tal tiene que ser decretado 
par la Asamblea y fijado en el respectivo presupuesto, para hacer posible su efec- 

. tividad. Por ello no es de recibo el argumento de que dicha indemnizacion deba 
reclamarse en ejercicio de la acci6n de nulidad y restablecimiento del derecho, 
como lo.afirmo el a-quo en.la providencia recurrida ... 
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Se revoca la sentencia de 22 de noviembre de 1990, proferida por el Tribunal 
Administrativo del Cauca, por las razones consignadas en la parte motiva de esta 
providencia, y, en su lugar, se dispone: se declara la nulidad de la Ordenanza 
numero 040 de 16 de Diciembre de.1987, expedida por la Asamblea Departamen- 
tal del Cauca, y del Decreto numero 150 de 30 de Marzo de 1988, expedida por el 
Gobernador de dicho Departamento. 

Ejecutoriada esta providencia, devuelvase el expediente del Tribunal de ori- 
gen. 

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE .. 

Se deja constancia que la anterior pi:ovidencia fue leida, discutida y aprobada 
en sesion del dia tres (3) de diciembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

FALLA: 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, · 
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La Seccion Primera procede a dictar sentencia de unica instancia para resolver 
la demanda que ha dado lugar al proceso de la referencia, instaurada por la ciuda- 

_ Q!!J:1_1_1_r_QI1~t11w;~J~.J1.mir~za~_ltr_iin, ~_11_ejer_qig_i9 geJa._a.cci(>n publica de nulidad con- 
sagrada en el articulo 84 del C.C.A., tendiente a obtener la nulidad del Decreto 
2669 del 26 de diciembre de 1988, expedido por el senor Presidente de la Repu- 
blica con la firma del senor Ministro de Justicia. 

Consejero Ponente: Dr. Libardo Rodrigu.ez Rodrigu.ez. 

Ref.: Expediente No. 1819. Actor: Constanza Ramirez Beltran. 

Consejo de Estado. Sala de lo ContenciosoAdministrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., cua_tro de diciembre de rriil novecientos noventa y dos 
(1992). 

_ __ JII de.cr.etQ r~gtam_~ml3.J'iQ demandadelnjinle« que hace.es "adicionar" 
el tamblen decreto reglamentario 2148 de 1983, para decir que la re- 
glamentaclen contenida en este ultimo igualmente se aplicara "en lo 
pertinente" ( es decir en los aspectos de regimen de personal indicados 
en el articulo 61 del Decreto Ley 1250 de 1970), a los reglstradores de 
instrumentos publicos lo cual es apenas la eoncresion obvia de lo orde- 
nado en la norma de categoria legal iiltlmamente citada. La actora par- 
te del supuesto -qmf no comparte la Sala- de que el articulo 61 del 
Decreto 1250 de 1970 (Estatuto de Registro de Instrumentos Publices) 
fue derogado P()! ~-• Decreto 1659 de 1978 (Estatuto Organlco de la Su- 
perintendencia de Notariado y Registro). 

REGISTRADOR DE INSTRUMENTOS PUBLICOS-Regimen Aplicable/ 
SUPEIUNTENDENCIA DE NOTARIADO Y REGISTRO-Regimen de Per- 
sonal/POTESTAD REGLAMENTARIA . 
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La actora cita coma hechos que fundamentan su pretension una serie de ante- 
cedentes legislativos que pueden resumirse asi (fls. 36 a 38): 

1. El Decreto 1250 de 1970 (Estatuto de Registro deInstrumentos Publicos), 
en su articulo 1 o. sefiala que el registro se prestara porfuncionarios publicos. A su 
vez, el articulo 61 se desprende que el regimen aplicable a las funcionarios de las 
oficinas de registro era el propio de las notarios. 

2. El Decreto 195()°de 1973,reglamentario de las Decretos 2400 y 3074 de 
1968, arts. 2o. y 3o., se desprende que el regimen de las empleados de las Supe- 
rintendencias es el de empleados publicos, 

3. Posteriormente el Decreto 1659 de 1978, que organiz6 la Superintendencia 
de Notariado y Registro, sefialo en forma expresa que " ... el regimen presupuestal, 
de administraci6n de personal y. de contratos, sera el mismo que rige para las 
establecimientos publicos ... " (art. lo., inciso 20.). · 

4. El Decreto 2148 de 1983, reglamentario de las Decretos 960 y 2163 de 1970 
y de la Ley 29 de 1973, desarrolla lafunci6n notarial, el concurso para ingreso al 
servicio y la carrera notarial. · 

5. El Decreto 2148 de 1983 fue adicionado par el Decreto 2669 de 1988, con 
fundamento en el articulo 61 del Decreto 1250 de 1970, "para que dicho decreto 
se aplique a las registradores de instrumentos publicos, vale decir, para que. se 
asimilen en su calidad y regimenes administrativo y disciplinario a las Notarios" .. 

b. Los hechos de la demanda 

"Articulo lo. De conformidad con la norma establecida en el articulo 61 
del Decreto-Ley 1250 de 1970, el Decreto 2148 de 1983 se aplicara en lo · 
pertinente a las Registradores de Instrumentos Publicos, 
"Paragrafo. La administraci6n de la carrera para las Registradores estara a 
cargo del Consejo Superior de la Administraci6n de Justicia de que trata el 
articulo 164 del Decreto-Ley 960 de 1970. 
"Articulo 2o. Este Decreto rige a partir de la fecha de su publicacion". 

Es el citado Decreto 2669 de 1988, "por el cual se adiciona el decreto 2148 de 
agosto lo. de 1983"; expedido "en ejercicio de las facultades que le confiere el 
numeral 3o. del articulo 120 dela Constituci6n Nacional" (de 1886), y cuya parte 
resolutiva es del siguiente tenor literal (fl. 2 del expediente): 

I 

a. El acto acusado 

I. ANTECEDENTES 
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5. El Decreto 2669 en parte alguna esta derogando las normas del decreto 1659 
de 1978, sino que lo esta adicionando al establecer que el Decreto 2148 de 1983 

d. Las razones de la defensa 

La Nacion-s-Ministerio de Justicia-, como parte demandada, intervino en el 
proceso a traves de apoderado durante el traslado para alegar de conclusion, ex- 
presando, en sintesis, los siguientes argumentos (fls. 87. a 90): 

1. En verdad, de acuerdo con el Decreto 1950 de 1973, en concordancia con el 
articulo 123 de la Constituci6n de 1991, los empleados de Notariado y Registro 
son empleados pub}iGQ§ y por lo tanto ~1 aqto cl~m.~i::icia_ci.9_~e proftri6 de acuerdo 
con el articulo 120 de la Constituci6n de 1886 y el numeral 11 del articulo 189 de 
la actual, por lo cual "cuenta con el fundamento coristitucional necesario para de- 
mostrar su constitucionalidad y legalidad". 

2. El Decreto 2669 de 1988 "no esta imponiendo ninguna administracion al 
personal de Registradores de lnstrumentos Publicos sino, de acuerdo con la facul- 
tad constitucional y legal otorgada al Gobierno Nacional, procura una mas eficien- 
te prestacion de servicios en dicha oficina". 

3. El hecho de ejercer una facultad constitucional con la expedicion del decreto 
demandado, no significa extralimitacion de ninguna norma legal. 

4. Que desconoce las razones en que se basa el actor para sostener que el De- 
creto 1250 de 1970 es " ... una norma caduca y derogada por el Decreto 1659 de 
1978 ... ", mientras que en otros momentos acude al mismo decreto para apoyar sus 

_ .argumentos.Ademas la inconstitucionalidad deuna normaJegaLtiene queestar 
basada en una sentencia del Consejo de Estado o de la Corte Constitucional, que 
no existe ni demuestra el demandante. 

c. Las normas presuntamente violadas y el concepto de la violacion 

La actora considera que el acto acusado incurre en violacion del inciso segundo 
del articulo lo. del Decreto 1659 de 1978, por el cual se establecio la estructura, 
organizacion y funciones de la Superintendencia de Notariado y Registro, por la 
siguiente razon (fls. 39 a 44): 

"Por cuanto segun el precepto invocado, las relaciones laborales de la Su- 
perintendencia de Notariado y Registro ... se rigen de la misma forma que 
las de los empleados publicos; es decir, en aplicacion, de los decretos 
2400 de 1968, 1950 de 1973, 583 de 1984 (carrera administrativa), Ley 64 
de 1987 y las normas reglamentarias Ley 13 de 1984 y decreto 482 de 
1985 de donde se deduce que la carrera aplicable a .los empleados de la 
Superintendencia de Notariado y Registro es la administrativa y no la No- 
tarial que pretende la norma atacada". 

Para sustentar su ataque, la actora hace algunos comentarios sobre lajerarquia 
normativa en nuestro regimen juridico y sobre la potestad reglamentaria. 
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Por auto del 25 de septiembre de 1991 (fls. 48 a 51) se admitio la demanda y 
se denego la suspension provisional de los efectos del acto acusado. 

A la demanda se le dio el tramite previsto en el C6digo Contencioso Adminis- 
trativo para el proceso ordinario, dentro del cual merecen destacarse las siguientes 
actuaciones: 

e. La actuacion surtida 

Finalmente, considera incongruente el planteamiento de la actora en el sentido 
de que el decreto demandado este violando el Decreto 1659 de 1978, "pues el 
decreto acusado no es reglamentario del Estatuto Organico de la Superintendencia 
de Notariado y Registro, sino complementario o adicional del Decreto 2148 de 
1983, reglamentario del Estatuto Notarial, que por remision expresa del articulo 
61 del Decreto 1250 de 1970, se aplica especificamente en las situaciones alli 
contempladas para los · Registradores de Instrumentos Publicos las regulaciones 
que rigen para los Notarios" (sic). 

De otra parte, refiriendose al REGIMEN APLICABLE A LOS REGISTRA- 
DORES DE INSTRUMENTOS PUBLICOS, manifiesta que desde el punto de 
vista disciplinario, ese regimen es el contemplado en el articulo 61 del Decreto 
Ley 1250 de 1970 yno la Ley 13 de 1984 y suDecretoreglamentario 482 de 1985, 
como la actora desea que suceda con la nulidad del decreto demandado. 

En cuanto corresponde a la carrera de los registradores, esta solo puede cefiirse 
a lo dispuesto en el articulo 61 de los Decretos 1250 de 1970, 960 de 1970 y 2669 
de 1988, y no al regimen general dispuesto en los decretos 2400 de 1968, 3074 de 
1968; 1950 de 1973; 583 de 1984 y la Ley 61 de 1987. 

A su vez, la Superintendencia de Notariado y Registro intervino en calidad de 
impugnadora, a traves de apoderado, quien en la contestacion de la demanda y en 
el alegato de conclusion se opuso a las pretensiones con los siguientes argumentos 
(fls. 64 a 67 y 99 a 100 Cdno. No. 1): 

Bajo eltitulo de IMPROCEDENCIA DE LA ACCION, plantea que "ha debi- 
do impugnarse el articulo 61 del Decreto 1250 de 1970 que es la norma que remi- 
tio 'al Decreto ley 960 de 1970 ... No asi el decreto 2669 precitado, el cual para su 
oportunidad se ajusto a la Constitucion y hoy se encuentra cefiido a la misma 
(articulo 189-11 )", para cuyo fundamento transcribe apartes de la providencia de! 
2 de agosto de 1990 proferida por esta Seccion, en la cual se expresa que la accion 
de nulidad frente a actos creadores de situaciones particulares solo es procedente 
cuando la ley asi lo consagra expresamente. 

se aplicara a los Registradores de Instrumentos Publicos. Concluye que "el regi- 
men juridico de los empleados de notariado y registro sigue en su plena vigencia, 
ya que en ninguno de sus aspectos ha sido tratado, ni mucho menos derogado por 
el decreto materia de demanda". 
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a) Al articulo 61 del Decreto-Ley 1250 de 1970, para decir que se expide de 
conformidad con el. Este decreto-ley, es el Estatuto del Registro de Instrumentos 
Publicos y su articulo 61, que hace parte del capitulo sobre Regimen Administra- 
tivo de los Registradores, es delsiguiente tenor: 

"Articulo 61. Los Registradores se encuentran sometidos al regimen de 
· ··· · ".,.. ··· ··concursos, permanencia, ascenso; · impedimentos, 'incompatibilidades, de" 

heres, prohibiciones, carrera, retiro forzoso, permisos y licencias, respon- 
sabilidades, vigilancia, faltas, sanciones y regimen disciplinario, 
establecido para los Notarios en los articulos 10 y 11, en los capitulos 2o. 
a 4o. del titulo Vy en el titulo VI del Decreto Ley 960 de 1970". 

En primer lugar, debe advertir la Sala que no le asiste ninguna razon al apode- 
rado de la parte impugnadora al pretender plantear una posible improcedencia de 
la acci6n sobre la base de la jurisprudencia del 2 de agosto de 1990, por cuanto es 
evidente que el decreto acusado es de caractergeneral y contra el procede la ac- 
cion de nulidad sin que fuera necesario, de ninguna manera, demandar el Deere- 
to-Ley 1250 de 1970. En consecuencia, como este planteamiento de la impugnante 
debe entenderse como una excepcion, la Sala la rechazara en la parte resolutiva. 

En cuanto al fondo del asunto, como se desprende del texto del articulo 1 o. del 
Decreto demandado (2669 de 1988), este hace referenda a tres normas anteriores, 
asi: 

· IV.CONSIDERACIONES DE LA SALA 

En SU concepto, la senora Agente del Ministerio Publico, despues de hacer 
referencia a las diversas normas citadas por la actora en su demanda, llega a la 
conclusion de que "es apenas aparente la contradiccion que advierte la demandan- 
te, pues una vez leidos los estatutos legales son bien identificables los dos regime- 
nes, el general (se refiere al de los empleados de la Superintendencia de Notariado 
y Registro) y el especial (referido en particular a los registradores), que coexisten 
normalmente dentro del ordenamiento juridico sin oponerse el uno al otro" (fls. 
102 a 105}. 

En consecuencia, considera que no hay lugar al pronunciamiento solicitado por 
la demandante. 

III. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO 

Mediante providencia del 15 de noviembre de 1991 ( fl. 69) se reconocio, como 
parte impugnante a la Superintendencia de Notariado y Registro. 

Por auto del 5 de diciembre de 1991 (fl. 86) se corri6 traslado alas partes y al 
Ministerio Publico para alegar de conclusion, derecho del cual hicieron uso las 
partes demandada e impugnadora, asi como la senora Procuradora Primera Dele- 
gada ante la Corporaci6n. 
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b) Al Decreto 2148 de 1983, que es un decreto reglamentario de los Decretos 
-Leyes 960 y 2163 de 1970 y de la Ley 29 de 1973, para hacerlo extensivo, en lo 
pertinente, a los Registradores de lnstrumentos Publicos, Como el Decreto 960 de 
1970 constituye el Estatuto de N otariado, el cual fue modificado y adicionado por 
los otros dos ordenamientos legales citados, ello quiere decir que el Decreto 2148 
de 1983 es reglamentario del Estatuto del Notariado y que, en consecuencia, el 
decreto demandado, es decir, el Decreto reglamentario 2669 de 1988 esta hacien- 
do extensivo a los registradores de instrumentos publicos, en lo pertinente, el re- 
gimen de los notarios. · 

c) A su vez, el paragrafo del articulo 1 o. del decreto acusado (2669 de 1988) 
hace referencia nuevamente al Decreto Ley 960 de 1970 y especificamente a su 
articulo 164, segun el cual la carrera notarial y los concurso estan.administrados 
por el Consejo Superior de la Administraci6n de Justicia, para establecer que este 
mismo organismo administrara la carrera para los registradores. 

De lo anterior, y a pesar de la complejidad que resulta de la referencia a los 
diferentes ordenamientos juridicos citados, para la Sala se desprende claramente 
lo siguiente: · 

l. Mediante una norma con categoria de ley ( articulo 61 del Decreto-Ley 1250 
de 1970), se hizo extensivo a los registradores de instrumentos publicos el regimen 
de personal de los notarios, contenido en el Decreto-Ley 960 de 1970. 

2. Ese regimen de personal de los notarios, fue modificado o adicionado en 
algunos aspectos por el tambien Decreto-Ley 2163 de 1970 y por la Ley 29 de 
1973. 

3. Todo ese regimen legal que constituye el Estatuto del Notariado, fue objeto 
de reglamentaci6n por parte del Decreto reglamentario 2148 de 1983, incluyendo 
en dicha reglamentaci6n aspectos referentes alregimen de personal de los nota- 
rios. 

4. Como. consecuencia de lo anterior, el. decreto reglamentario demandado 
(2669 de 1988) lo unico que hace es "adicionar" el tambien decreto reglamentario 
2148 de 1983, para decir que la reglamentaci6n contenida en este ultimo igual- 
mente se aplicara "en lo pertinente" (es decir, en los aspectos de regimen de per- 
sonal indicados en el articulo 61 del Decreto Ley 1250 de 1970), a los 
registradores de instrumentos publicos, lo cual es apenas la concresion obvio de lo 
ordenado en la norma de categoria legal ultimamente citada. 

El cargo planteado en la demanda se fundamenta exclusivamente en que de 
acuerdo con el inciso segundo del articulo 1 o. del Decreto 1659 de 1978, organico 
de la Superintendencia de Notariado y Registro, el regimen de administracion de 
personal de esa entidad, a la cual pertenecen los registradores, es el mismo que 
rige para los establecimientos publicos, es decir, el regimen general de carrera 
administrativa contenido en .los Decretos 2400 de 1968, 1950 de 1973, 583 de 
1984, Ley 13 de 1984 y Decreto 482 de 1985, de tal manera que el decreto acusado 
estaria violando el citado estatuto organico de la Superintendencia al someter a los 
registradores al regimen de los notarios. 
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Primero. NO PROSPERA la excepci6n de improcedencia de la accion, plan- 
teada porla Superintendencia de Notariado y Registro. 

Segundo. DENIEGANSE las pretensiones de la demanda. 

FALLA: 

Para sustentar su cargo, la actora parte del supuesto de que el articulo 61 del 
Decreto 1250 de 1970 (Estatuto del Registro de lnstrumentos Publicos) fue dero- 
gado por el citado Decreto 1 (559 de 1978 (Estatuto organico de la Superintenden- 
cia) .. 

Dentro del marco de la evolucion normativa a que se hizo referencia anterior- 
mente, la Sala no comparte el supuesto en el que se fundamenta la actora y al que 
se ha hecho referencia inmediata.mente antes, 

En efecto, si bien la norma que cita la actora como presuntamente violada es 
posterior al l)ecreto-Ley 1250 de 1970, no es menos cierto que mientras la prime- 
ramente citada hace una referencia general al regimen de a.dministraci6n de perso- 
nal de esa entidad, la segunda consagra una norma especial para un grupo 
especifico de funcionarios del sector de notariado y registro, como sort los regis- 
tradores de instrumentos publicos, sin que pueda afirmarse que la referencia con- 
tenida en la norma posterior haya pretendido de manera clara y definitiva eliminar 
la situaci6n excepcional creada por la norma anterior. 

En esas circunstancias, para la Sala es suficiente recordar el principio de inter- 
pretaci6n de la ley contenido en el articulo 5o. de la Ley 57 de 1887, segun el cual 
"La disposicion relativa a un asunto especial prefiere a la que tenga caracter gene- 
ral", para considerar que no le asiste raz6n a la actora en el supuesto del cual parte 
para fundamentar su demanda. 

Y si, en consecuencia, al momento de expedirse el decreto reglamentario acu- 
sado se encontraba vigente el articulo 61 del Decreto-Ley 1250 de 1970, en el cual 
se fundamento, no tiene asidero la pretension de la demanda, porque dicho decreto 
acusado constituye simplemente una aplicacion reglamentaria de aquella norma 
vigente. 

De tal manera que, como lo concluy6 la senora Agente del Ministerio Publico, 
la contradicci6n es apenas aparente, porque son bien identificables los dos regime- 
nes: de una parte, el general para los empleados de la Superintendencia, que es el 
mismo general para los empleados publicos, y, de otra, el especial para los regis- 
tradores, que es el mismo especial para los notarios. 

Por todo lo anterior, no prospera el cargo. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, oido el concepto del Agente del Ministerio Publico, 
administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de 
la ley, 

SECCION PRIMERA 



467 

J 

Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y apro.bada por 
la Sala en su sesionde fecha tres de diciembre de mil novecientos.noventa y dos. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

Tercero. Con envio de copia, notifiquese esta sentencia a los sefiores Ministro 
de Justicia y Superintendente de Notariado y Registro. 

Cuarto. En firme esta providencia, archivese el expediente. 

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLA- 
SE. 

EXP.1819 



468 

Consejero Ponente: Dr. Ernesto Rafael Ariza Mufioz. 

---Ref.: Expediente m'.lmero :2153. Recurse de apelacion contra 18.ienteiida de 2 cfo 
Julio de 1992, del Tribunal Administrativo del Valle del Cauca. Actora: Aerovias 
Nacionales de Colombia S.A. -Avianca-. ' 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., cuatro de dicieinbre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Es a las autoridades administrativas aduaneras a quienes corresponde 
recibir las mercandas, hacer el inventarto fespecfivo, verffiearle per SU 
peso y cantidad, asi como hacer las observaciones y el aforo si de las 
mismas hay lugar a ello. Las autorldades aduaneras no dieren cabal 
cumplimiento a las obligaciones que les corresponde, cuando del recibo 
de mercancias se trata, pues se limitaron a hacer un somero inventario 
de la mercancia, el cual no fue verificado por su peso, verificaci6n esta 
que de acuerdo con los testimonios de empleados de la Aduana recep- 
cionados, no se lleva a cabo por parte de la Aduana Interior por no dis- 
ponerse de basculas, elementos de pesaje ni ntngun otro medio de 
manipiilaci6n delas mercancias bajo su custodia.~Bin eml>argo, los ac- 
tos acusados se fundamentan para la imposici6n de la multa en un 
FALTANTE POR SAQUEO que se dej6 constatado en diligencia de 
aforo. Para poder imponer la multa consagrada en el paragrafo lo. del 
articulo 43 del Decreto 2666 de 1984, era indispensable que las autori- 
dades aduaneras hubieran adoptado las medidas necesarias, en la for- 
ma y termlnos seiialados en los articulos 43 y 44. 

ADUANA INTERIOR-Funciones/MERCANCIA-Custodia 

Se deja cons~,ncia de que la anteri?~providenciafue discutida y aprobada por 
la Sala en su sesion de fecha tres de diciembre de mil novecientos noventa y dos. 

E~nesto Rafa~[ Ariza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodrzguez Rodrzguez, Yesid Rojas Serrano 

Ter_c~ro. Con e~vio de copia, notiflquese esta sentencia a Ios sefiores Ministro 
de Justicia y Supenntendente de Notariado y Registro. 

Cuarto. En finne esta providencia, archivese el expediente. 

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE, PUBLIQUESE y CUMPLA- 
SE. · . · 
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I. I. La sociedad AEROVIAS NACIONALES DE COLOMBIA S.A. 
A VIANCA-, a traves de apoderada, y en ejercicio de la acci6n consagrada en el 
articulo 85 del C.C.A., present6 demanda ante el Tribunal Administrativo del Va- 
lle del Cauca, tendiente a obtener: 

A TITULO PRINCIPAL: a) La nulidad de las Resoluciones 000454 de 24 de 
octubre de 1989 "POR MEDIO DE LA CUAL SE IMPONE UNA MULT A A LA 
SOCIEDAD AEROVIAS NACIONALES DE COLOMBIA "AVIANCA S.A."; 
000575 de 14 de diciembre del mismo afio "Por medio de la cual se resuelve el 
recurso de reposicion contra la resolucion administrativa numero 00454 deJ24 de 
octubre de 1989", expedidas por la Administracion de la Aduana Intema de.Cali; 

· y 125 5 de 9 de abril de 1990 "Por la cual se resuelve desfavorablemente un recurse 
de apelacion interpuesto por AEROVIAS NACIONALES DE COLOMBIA - 
A VIANCA S.A.-", emanada de la Subdireccion Operativa de la Direccion Ge- 
neral de Aduanas; y, b) a titulo de restablecimiento del derecho, se declare que la 
actora cumpli6 a cabalidad el contrato de transporte y por lo tanto no es responsa- 
ble del supuesto faltante de mercancia detectado con posterioridad a la entrega de 
la rnisma, y que no se le imponga la multa por valor de un millon quinientos tres 

.mil trescientos noventa y dos pesos ($1.503.392.00). 

A TITULO SUBSIDIARIO: que se ordene dejar sin efectos la operacion ad- 
ministrativa en la cual se determine el valor de la multa a cargo de la accionante 
en la Resolucion 000454 de 24 de octubre de 1989, de la Administraci6n de la 
Aduana Intema de Cali, y, queen su lugar, sepractique una nueva liquidacion de 
los derechos de importacion correspondientes a la mercancia faltante, excluyendo 
el impuesto sobre las ventas. 

1.2. Como normas violadas se adujeron los articulos 7o. del Decreto 2304 de 
1989; lo. del Decreto 3312 de 1985; 43, y su paragrafo lo., 44, 321 del Decreto 
2666 de.1984; y el numeral 80. de la Instrucci6n 0009 de 23 de octubre de.1987. 

I.3. A la demanda se le imprimi6 el tramite del. procedimiento ordinario, en 
desarrollo del cual se surtieron las etapas de: admision de la demanda, fijaci6n en 
lista, probatoria, alegacionesy concepto fiscal. 

1.4. La primera instancia culmino con el proferimiento de la sentencia de 2 de 
julio de 1992 que accedio parcialmente a las suplicas de la demanda, habiendo 
sido oportunamente apelada por senor Procurador Judicial 20 ante el Tribunal Ad- . 

I. ANTECEDENTES 

Se decide el recurso de apelacion oportunamente interpuesto por el senor Pro- 
curador Judicial 20 (antes Fiscal 3o.) ante el Tribunal Administrativo del Valley 
por la senora apoderada de la Nacion -Ministerio de Hacienda y Credito Publico, 
Direccion General de Aduanas, contra la sentencia de 2 de julio de 1992, proferida 
por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, mediante la cual se accedio 
parcialmente a las suplicas de la demanda, 
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En la parte resolutiva se dispuso: 

"lo. Declarar nulas las Resoluciones 000454 de octubre 24 de 1989 y 
000575 de diciembre 14 de 1989 de la ADMINISTRACION DE LA 
ADUANA INTERNA DE CALI, y la Resoluci6n 1255 de abril 9 de 1990 
de la Subdireccion Operativa de la Direcci6n General de Aduanas, Minis- 
terio de Hacienda y Credito Publico. 
Zo. Como consecuencia de la declaraci6n anterior, se DECLARA, que la 
sociedad AEROVIAS NACIONALES DE COLOMBIA A VIANCA S.A., 
no esta obligada a pagar suma alguna por concepto de multa. 
3o. NEGAR las demas pretensiones de la demanda". 

Para adoptar dicha decision, el Tribunal a-quo razono, en esencia, asi: 

Se desprende de los hechos de la demanda y de las pruebas aportadas al proce- 
so que a Bogota, el 14 de julio de 1989, procedentes de Espana, en la compafiia 
aerea Lufthansa, con guia aerea No. 220-16718516, llegaron cuatro cajas conte- 
niendo partes y piezas para bombas hidraulicas con uri peso de 339 kilos, siendo 
su destino final la ciudad de Cali. La carga fue entregada a la Empresa A vianca 
para llevarla a su destino final, colocando en el manifiesto de carga, sello de reci- 
bido, sin que se hiciese ningun tipo de observacion sabre la mercancia y su estado. 

Llegado al despacho a su destino, Santiago de Cali, y en cumplimiento de lo 
ordenado en el articulo 44 del Decreto 2666 de 1984, y entregado a la Aduana 
confonne al articulo 43 del citado Decreto, se levanto acta de averia en la que se 
hizo constar que la mercancia presentaba evidentes huellas de maltrato, y, ademas, 
otros items como saqueo, y apertura, lo que indicaba a las autoridades aduaneras 
la posibilidad de un faltante de los bienes, asi la Administracion desconozca tal 
posibilidad con el argumento de que no se contaban con los elementos minimos 
necesarios para el desempefio de la labor de verificaci6n de la niercancia. 

Para la Sala no existe certeza, de acuerdo con los hechos y el material probato- 
rio, de la responsabilidad de la actora, ni elementos reales y fidedignos que penni- 
tan atender los motivos aducidos por la administraci6n para imponer la multa. 

Por el contrario, se dan asomos del cumplimiento incompleto de la obligacion 
propia de la administracion en lo que alude a la verificaci6n del peso de la mercan- 
cia, la comprobacion del saqueo, el transporte por particulares ajenos a la Aduana, 

. . .. ''c:irc:unstancias estas, que sie_mbran un mar de clµci,i.s a la verosimilitud (sic) delos 
dichos del ente publico, sabre todo cuando se afinna que la empresa demandante 
recibi6 mercancia confonne, pero la entrega existiendo faltante de la misma". 

Haberse dado por la administraci6n "visos de realidad a una explicacion que 
no cabe dentro de la categoria de lo veridico", es raz6n suficiente para acceder a·· 

II. LA SENTENCIA RECURRIDA 

ministrativo del Valley la senora apoderada de la Nacion-Ministerio de Hacienda 
y Credito Publico, Direcci6n General de Aduanas. 
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El acta de averia,de 18 de julio de 1989, por "huellas de MALTRATO", mas 
no por saqueo, apertura u otros, como contempla el formulario, contiene una des- 
cripcion global de la mercancia que al ser aforada el 4 de Agosto de 1989 en 
detalle arrojo un faltante total de US $4. 771.59, segun se desprende de las actas de 
repeso, averias o saqueos, visibles a folios 32,44 y 57 del cuaderno 1. 

En el sub-lite, A vianca no cumpli6 con las previsiones del articulo 44 del Co- 
digo de Aduanas, el cual la obligaba a clarificar en el momento de la entrega de la 
mercancia en que consistian las huellas de maltrato; no podia asumir una conducta 

. pasiva y omisiva sino exigir de inmediato un inventario detallado de la mercancia. 

No es responsable la administracion que recibe una mercancia con sefiales de 
maltrato comprobado -segun el acta de averia-, cuando Avianca prefiere guar- 
dar silencio frente a esta circunstancia antes que proceder conforme lo establece 
el articulo 43 del Codigo mencionado. 

Por lo tanto, la responsabilidad por la entrega incompleta de la mercancia recae 
en la actora y no en quien la recibe. Las huellas de maltrato constituyen indicios 

. contra el transportador y no contra el depositario, en este caso la Aduana. 

Se discute, con el recurso, la multa impuesta a la actora y no el cobro del im- 
puesto a las ventas que fue cargado indebidamente. 

I 
2. La apoderada de la Nacion - Ministerio de Hacienda y Credito Publico, fun- 

damenta su recurso en las siguientes razones: 

Los actos acusados tuvieron su fundamento legal en el articulo 43 del Decreto 
2666 de 1984, que sefialaba para ese entonces en su paragrafo lo. que las multas 
a que daba lugar la falta de la entrega de la mercancia relacionada en el manifiesto 
de carga o la entrega de la no relacionada, son impuestas por el administrador al 
transportista. 

Recepcionada la mercancia por el funcionario aduanero, de acuerdo con el ar- 
ticulo 44 ibidem, aquellas que presenten sefiales de averias, saqueo o deterioro, se 
colocaran en sitio aparte para su examen y comprobacion inmediata, como ocurrio 
en el presente caso, procediendose a efectuar la correspondiente acta de repeso, 
averias o saqueo, ante las evidentes muestras de saqueo al llegar las cajas abiertas. 

i. 

! 

1. El senor Procurador Judicial 20 ante el Tribunal Administrativo del Valle del 
Cauca, como razones de disentimiento con la sentencia apelada, formulo las si- 
guientes: 

El articulo 43 del Codigo de Aduanas exige efectuar un inventario de la mer- 
cancia en el momento y lugar de recibo, lo cual no se cumplio cabalmente en el 
caso sub-examine. 

III. FUNDAMENTOS DE LOS RECURSOS 

las suplicas de la demanda y declarar que la demandante no esta obligada a cance- 
lar suma alguna por concepto de multa. 
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" ... Las mercancias con sefiales de averia, saqueo o deterioro seran recibi- 
das con las observaciones del caso y se colocaran en sitio aparte para su 
examen y comprobacion inmediatos". 

De las disposiciones transcritas fluye con claridad que es a las autoridades ad- 
ministrativas aduaneras a quienes corresponde recibir las mercancias, hacer el in- ventano respecfivo, . verificailo por-su peso y . cariiidad, asi .. como hacer . fas 
observaciones y el aforo si de las mismas hay lugar a ello. 

En el caso sub-examine, segun obra a folio 33 del cuaderno numero 1, en la 
bodega de la Aduana del Aeropuerto de Cali el 18 dejulio de 19.89 se recibio, por . 

Segun el articulo 44 ibidem: 

El fundamento de los recursos descansa en el hecho de que corresponde al 
transportista y no a lasautoridades adllaneras dar; cumplimiento a las previsiones 
de los articulos 43 y 44 del Decreto 2666 de 1984. Al respecto cabe anotar que · 
para un mejor analisis de la controversia sometida a consideracion de la sala, es 
preciso consultar el contenido de las normas que regulan la entrega de las mercan- 
cias por parte del transportista a la Aduana o a la entidad autorizada por esta, asi 

. como las que contemplan el procedimiento que ha de seguirse ante las observacio- 
nes que se verifiquen en el momento de la misma. 

El articulo 43 del Decreto 2666·de 1984 prescribe: 

" ... Toda mercancia que se entregue a la aduana o a entidad autorizada por 
ella sera inventariada segun marcas y numeros que aparezcan en sus em- 
balajes y verificadas por su peso y cantidad en el momento y lugar de reci- 
bo". 

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

En materia aduanera existela presuncion de que la cantidad de bultos o piezas, 
el peso y los datos consignados en el documento de transporte o guia aerea corres- 
ponden a la realidad y a lo que el importador en un procedimiento posterior, que 
es la nacionalizacion, declara haber llegado. Asi, la responsabilidad por faltantes 
de mercancias recibidas por la Aduana con observaciones contenidas en un acta, es 
siempre imputable a la empresa aerea, de acuerdo con el articulo 44 mencionado. 

No puede desconocerse el valor de las actas de averias o repesos, pues sefialan 
un faltante por saqueo y lo avaluan. La verificaci6n del peso por el funcionario 
aduanero n6 es indispensable en casos como este. La certeza la da el acta de in- 
ventario realizada antes de la nacionalizacion. 

No puede responsabilizarse a la administracion por una mercancia recibida con 
observaciones por los funcionarios aduaneros y entregada por la empresa trans- 
portadora con las mismas observaciones, de acuerdo con el manifiesto de carga. 

Por lo tanto, esta probada la responsabilidad de Avianca S.A. por la entrega de 
la mercancia de manera incompleta a la aduana. 

SECCION PRIMERA 



473 

funcionarios de la Aduana Interior de Cali, la mercancia transportada desde Bogo- 
ta hacia Cali por la sociedad demandante, para lo cual se levant6 un acta de averia, 
en la que se lee: 

"A los 18 dias, del mes de Julio de 1989, en cumplimiento de lo ordenado 
en el articulo 44 del Decreto 2666 de 1984, se reunieron en la Bodega 
ADUANA AEROPUERTO ALBONAR el Almacenista Delegado, Sr. 
GILDARDO ALFONSO, el representante de la Compafiia Trans- 
portadora, Sr. EDGAR TRUJILLO, el representante de R.N.A., Sr. SA- 
TURNINO SOLER ARIAS 03-2174 para proceder al Inventario de 4 
piezas amparadas en el Documento de Transporte No. 718516 de 
A VIAN CA, las cuales presentan evidentes huellas de MAL TRA TO X, 
SAQUEO __ ,APERTURA __ , OTROS __ , con el consiguiente 
resultado: 
"No. EMBALAJES No. de Identificacion CANTIDAD DESCRIPCION 
ORDEN (Bulto, Caja, Atado, etc.) EMBALAJE MERCANCIA OBSER- 
V ACION EDUARDO L. GERLEIN DESTINO ADUANA INTERN A. 
GUIA 718516 POR 4 PIEZAS. CAJAS DE MADERA CONTENIENDO: 
CAJA No. 1 CONTENIENDO: Una chuspa plastica con 2 sellos carton 
Ref. SK783 l. Una pieza metalica Ref. 1104. Una chuspa plastica con un 
sello de caucho Ref. GC-7C7IF. Dos chuspas plasticas con 3 resortes me- 
talicos c/u. Una chuspa plastica con un sello plastico Ref. GC- 7029F. Un 
carton con 5 sellos de caucho; Ref. SC-990 y tres piezas metalicas, 
CAJA No. 2 CONTENIENDO: Una chuspa plastica con dos sellos de 
carton Ref. SK-7303. 4 piezas metalicas forradas plastico. ITEMS 3-4-5-6 
y 7 mercancias iguales a las relacionadas en la caja No. I. CAJA No. 3 
CONTENIENDO: Una pieza metalica Ref. SERIE 5580. Dos piezas 
metalicas forradas en plastico, Una cajita de carton con una balinera Ref; 
IR 3036. Dos chuspas plasticas con tres empaques metalicos Ref. 790000 
y una chuspa plastica con 5 empaques plasticos Ref. 790004. CAJA No. 4 
CONTENIENDO: Una pieza metalica Ref. SERIE 5179 ... ". 

Advierte la Sala que del contenido de los articulos 43 y 44 transcritos y del acta 
de averia realizada el 18 de julio de 1989, se deduce, que las autoridades aduaneras 
no dieron cabal cumplimiento a las obligaciones que les corresponde, segun di- 
chos preceptos, cuando del recibo de mercancias se trata, pues se limitaron a hacer 
un somero inventario de las mercancias, el cua1 no fue verificado por su peso, 
verificacion esta que de acuerdo con los testimonios de empleados de la Aduana 
recepcionados, obrantes a folios 113 a 116 ibidem, no se lleva a cabo por parte de 
la Aduana Interior de Cali porno disponerse de basculas, elementos de pesaje ni 
ningun otromedio de manipulacion de las mercancias bajo su custodia. 

De otra parte, en las observaciones que se hicieron en el momento del recibo 
de la mercancia, solamente se dejo constancia de las evidentes huellas de maltrato 
de las cajas que contenian la mercancia, mas no de que estas hubieran sido saquea- 
das, no obstante existir en el rnismo formulario una casilla especial para anotar 
esta circunstancia. Sin embargo, los actos acusados se fundamentan para la impo- 
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Se confirma la sentencia de primera instancia proferida el 2 de julio de 1992, 
por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca. · 

Ejecutoriada esta providencia, devuelvase-el expediente al Tribunal de origen: 

Copiese, comuniquese, notifiquese y cumplase. 

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada 
por la Sala en la sesion del dia tres (3) de Diciembre de mil novecientos noventa 
y dos (1992): · 

Ernesto RafaelAriza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

.FALLA: 

- .. ·--·· .. -- .. 
En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala.de lo Contencioso Admi- 

nistrativo, Secci6n Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la Iey, 

sicion de la multa en unFALTANTE POR SAQUEO que se dej6 constatado en 
diligencia de aforo visible a folio 42 ibidem. Al respecto, la Sala observa que las 
autoridades aduaneras tampoco dieron cumplimiento a lo prevenido en el articulo 
44 del citado Decreto 2666 de 1984, que exige que en caso de averia, saqueo o 
deteriorode la mercancia recibida se verifique "su examen y comprobaci6n inme- 
diatos", pues solo hasta el 4 de agosto de 1989, es decir, 17dias despues del recibo 
de la mercancia se establecio el faltante. 

i 
Por las razones precedentes los argumentos de los recurrentes carecen de asi- 

derojuridico, ya queparapoderimponer la·multa consagrada-en el paragrafo lo. 
del articulo 43 del Decreto 2666 de 1984, era indispensable que las autoridades 
aduaneras hubieran adoptado las medidas necesarias, en la formay terminos sefia- 
lados en los articulos 43 y 44 tantas veces citados, y que de haberlas efectuado 
hubieranpermitido deducir la responsabilidad de la demandante. En otro giro, la 
negligericia de la Administracion, impidio comprobarque el faltante se produjo 
estando la mercancia en poder del transportista, presupuesto este sine qua non para 
imputar tal responsabilidad. · 

Por lo consignado anteriormente, debera confirmarse la sentencia apelada. 

SECCION PRIMERA 
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Entra la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto contra el auto del 3 
de febrero de 1992, proferido por el Tribunal Administrativo del Meta, en cuanto 
decreto la suspension provisional del Decreto No. 067 del 13 de septiembre de 
1991, expedido por la Alcaldia Especial de San Martin, Meta, por medio del cual 

Consejero Ponente: Dr. Yesid Rojas Serrano. 

Ref.: Expediente No. 2203. APELACION INTERLOCUTORIOS. Actora: Ma- 
riela Cruz Lozano y Otros 

PLAN GENERAL DE INVERSIONES MUNICIPALES/ALCAL- 
DE/CONCEJO MUNICIPAL/COMPETENCIA/PROYECTO DE ACUER- 
DO-Objeciones • 

Si bien es cierto el proyecto de Acuerdo fue objetado, el mismo dia el 
Alcalde proflrle el decreto poniendo en vigencia el Plan General de In- 
versiones, sin dar tiempo alguno al Concejo para que, de ser posible, 
declarara infundadas las objeciones. Esta circunstancia impide colegir 
que el' Concejo incumplio con la obligacien legal de expedir el Plan Ge- 
neral de Inversiones para el municipio. No estaban dadas las condicio- 
nes para que, el Alcalde pusiera en vigencia mediante · decreto el 
proyecto sobre el Plan General de Inversiones que hubiere presentado 
el Concejo. Hallandose en receso el Concejo dentro de los terminos que 
tenia el Alcalde para devolver con objeciones el proyecto, el Ejecutivo 
ha debido publicar el proyecto sancionado y objetado dentro de los seis 
dias siguientes a aquel en que el Concejo hubiera cerrado sus sesiones. 
CONFIRMA LA SUSPENSION PROVISIONAL del Decreto No. 067 
del 13 de septiembre de 1991, expedido por la Alcaldia Especial de san 
Martin-Meta, decretada por el Tribunal Administrativo del mtsmo de- 
partamento por auto de 3 de febrero de 1992. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera . 

.. Santafe de Bogota, D.C., cuatro de diciembre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 
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Considera el demandante que la facultad contenida en el articulo 15 de la Ley 
53 de 1990, so'lamente opera "si el Concejo no expidiere el Acuerdo en las sesio- 
nes ordinarias de agosto". · 

Que a pesar de que el Concejo de San Martin expidio el Acuerdo en las sesio- 
nes ordinarias del mes de agosto, el Alcalde, excediendose en sus funciones resol- 
vi6 poner en vigencia el Plan General de Inversion, contrariando el articulo 15 de 
la Ley 53 de 1990 y las normas del Decreto 1333 de 1986, las cuales le sefialan a 
los Alcaldes el camino a seguir cuando desean objetar los proyectos de Acuerdo 
aprobados por el Concejo, lo que en ultimas conducen a que envien el proyecto 

___ ()bjetado a.1 Tri1;>unal d.e lo C::c)lltencio~o .t\.clministrativo,. segun voces del articulo 
114 del Decreto 1333 de 1986. 

En la solicitud de suspension provisional el actor cita como violadas las normas 
contenidas en los articulos 15 de la Ley 53 de 1990, 108, 113 y 114 del Decreto 
1333 de 1986. 

NORMAS CITADAS COMO VIOLADAS Y CONCEPTO 
. DE LA VIOLACION 

El Concejo Municipal de San Martin-Meta-, el 10 de septiembre de 1991, 
aprob6 el Acuerdo No. 011 por el cual se expide el Plan General de Inversiones. 

El 13 de septiembre el Alcalde del mencionado municipio, cuando ya el Cabil- 
do habia entrado en receso, objeto el Acuerdo No. 011 de septiembre 10 de 1991, 
por presentar vicios de inconstitucionalidad e inconveniencia. 

El 17 de septiembre de ese mismo afio, un grupo de concejales mediante el 
oficio No. 014 dirigido al burgomaestre, declare infundadas las objeciones. 

El Alcalde el 13 de septiembre expidio el Decreto No. 067 "por media del cual 
se pone en vigencia el plan general de inversiones para el Municipio de San Martin 
-Meta-conforme lo dispone el articulo is de la Ley 53 de 1990''. Este Decreto 
es el acto acusado en estas diligencias y respecto del cual se solicita la suspension 
provisional. 

ANTECEDENTES 

se pone en vigencia el plan general de inversiones para el mismo municipio, con- 
. forme lo dispone el articulo 15 de la Ley 53 de 1990. 

SECCION PRIMERA 
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Lo interpone el Alcalde Municipal de San Martin mediante apoderado contra 
el auto de J de febrero de 1992 en cuanto decreto la suspension provisional del 
acto acusado y lo fundamenta en los argumentos que a continuacion se sintetizan: 

La expedicion del Decreto 067 del 13 de septiembre de 1991 obedecio al cum- 
plimiento del articulo 15 de la Ley 53 de 1990 y conto con la observancia de los 
articulos 108, 113 y 114 del Decreto 1333 de 1986, pues si el Acuerdo 011 no fue 
objetado en tiempo por el Alcalde ni hubo respecto de las objeciones rechazo legal 
por parte del Cabildo, no habia necesidad de enviarlo al Tribunal Administrativo 
del Meta para que conforme al articulo 114 de) Decreto 1333 de 1986, resolviera 
en definitiva. ' 

El apelante parte de la base de que las objeciones hechas por el Alcalde el 13 
de septiembre de 1991 no podian considerarse como tales como quiera que el 
Concejo habia entrado en receso, y que la carta que el 17 de septiembre del mismo 
afio 91 enviaron algunos Concejales al 4-lcalde pretendiendo declarar infundadas 
tales objeciones no constituyen rechazo legal de ellas por cuanto la Corporacion 
no estaba reunida. / 

EL RECURSO DE APELA<;ION 

"C. Al efectuar la confrontacion directa de la norma para con el (sic) De- 
creto en cuestion, junto con los documentos traidos con la solicitud, la Sa- 
la, encuentra que la manifiesta infraccion se palpa, lo que hara que la 
medida se decrete. 

"En efecto, es el mismo parrafo cuarto del Decreto 067 del 13 de septiem- 
bre de 1991, el que dice: 

" ... Que en el caso del mal llamado Acuerdo No. 011 de septiembre 11 de 
1991 el H. Concejo no declare formalmente infundadas las objeciones, ra- 
zon por la cual no fue sancionado en definitiva y por tanto no llena las for- 
malidades legates, de donde se colige que el H. Concejo Municipal 
incumplio su obligacion de expedir el plan General de inversiones para el 
Municipio ... " (fl 32). 

"En la exposicion resefiada por el mismo Sr. Alcalde es donde se nota la 
manifiesta infraccion pues el camino que ha debido seguir conforme a la 
Ley -Art. 114 del Decreto · 1333 de 1986- era el de remitir la actuacion 
al Tribunal Contencioso Administrativo para que este decidiera sobre las 
objeciones planteadas". 

Es el proferido por el Tribunal Administrativo del Meta el 3 de febrero de 
1992. Mediante el dicha Corporacion accedio a la suspension provisional del acto 
demandado, previas las siguientes consideraciones; 

EL AUTO APELADO 

EXP.2203 
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El articulo 15 de la Ley 53 de 1990, en lo pertinente, expresa en relaci6n con 
el proyecto de Acuerdo sobre el Plan General de Inversiones, lo siguiente: 

"Si el Concejo no expidiera el Acuerdo en las sesiones del mes de Agosto, 
el Alcalde pondra en vigencia, mediante decreto expedido con todas las 
formalidades legales, el proyecto que hubiere presentado". 

Al respecto observa la Sala que el presente no es el caso previsto en la norma 
pretranscrita, por cuanto segun constancias que obran en el expediente, elConcejo 
si expidi6 el Acuerdo sobre el Plan General de Inversiones en las sesiones corres- 
pondientes al mes de agosto. Al final del Acuerdo en menci6n el Presidente y la 
Secretaria del Concejo Municipal de SanMartin, certifican: . 

"Que el presente Acuerdo obtuvo los tres (3) debates reglamentarios co- 
rrespondientes a las sesiones realizadas durante los dias quince (15) y 
veinte (20) del mes de agosto y diez (10) de septiembre de mil novecien- 
tos noventa y uno (1991)". · 

Ahora, si bien es cierto el proyecto de Acuerdo fue objetado el 13 de septiem- 
bre de 1991, ese mismo dia el Alcalde profirio el Decreto 067, poniendo en vigen- 
cia el Plan General de Inversiones, sin dar tiempo alguno al Concejo para que, de 
ser.posible, declarara infundadas las objeciones.Esta eircunstancia impide colegir 
que el Concejo incumplio con la obligaci6n legal de expedir el Plan General de 

' Inversiones para el Municipio como equivocadamente lo expresa el burgomaestre 
en los considerandos del Decreto acusado. 

Las circunstancias anteriores indican que no estaban dadas las condiciones pa- 
ra que el Alcalde pusiera en vigencia mediante Decreto el proyecto sobre el Plan 
General de Inversiones que hubiere presentado el Concejo. No estaba facultado 
para ello y al hacerlo infringi6 el citado articulo 15 de la Ley 53 de 1990. La 
violaci6n manifiesta de esta norma preferencialmente aplicable al caso de autos 
por ser especial al acto controvertido, seria suficiente para confirmar la suspension 
decretada. · 

Sin embargo, si fuera necesario comparar el decreto impugnado con las normas 
del Decreto 1333 de 1986 que regulan el tramite en la expedicion de los Acuerdos 
del Concejo en general, tendriamos que concluir que aquel infringe el articulo 113 
'delprecitado decreto, si en cuentase tiene que hallandose en receso eiConcejo 
dentro de los terminos que tenia el Alcalde para devolver con objeciones un pro- 
yecto, el Ejecutivo ha debido publicar el proyecto, sancionado y objetado dentro 
de los seis dias siguientes a aquel en que el Concejo hubiera cerrado sus sesiones. 
Si bien es cierto que en el expediente obran algunas constancias sobre publicaci6n 

CONSIDERACl()NES DE LA SALA 

Anota finalmente el recurrente que el proyecto de Acuerdo objetado se public6 
como lo ordena el articulo 113 del decreto 1333 de 1986 y para respaldar su aserto 
alude a una prueba documental acompafiada por el a las diligencias. 

SECCION PRIMERA 
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j 

Copiese, notifiquese. y en firme esta providencia, devuelvase el expediente al 
Tribunal de origen. Cumplase, · 

La anterior providencia fue dis.cutida y aprobada por la Sala eh reunion cele- 
brada el dia 3 de diciembre de 1992. 

Ernesto Rafael-Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, · Yesid Rojas Serrano 

RESUELVE: 

CONFIRMAR el auto apelado. 

estas hacen referencia es al mismo decreto y no al proyecto de Acuerdo (fls. 158, 
159 y 160 de! cuaderno principal). 

Consecuente con lo anterior, la Sala habra de confirmar la providencia apelada, 
por las razones expuestas en este proveido. 

Por lo expuesto, la Secci6n Primera del Concejo de Estado, Sala de lo Conten- 
cioso Administrativo, 

EXP. 2203 
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La Sociedad INDUSTRIA COLOMBIANA DE HERRAMIENTAS S.A. - 
- IN COLMA-, a traves de apoderado; ha ocurrido ante esta Corporacionen ejer.:; 
cicio de la accion consagrada en el articulo 580 del Codigo de Comercio, para que 
mediante sentencia se declare la nulidad de la Resolucion numero 00899 de 28 de 
febrero de 1985, expedida por el Jefe de la Division de Propiedad Industrial de la 
Superintendencia de Industria y Comercio. 

Consejero Ponente, Dr. Ernesto Rafael Ariza Munoz. 

Ref.: Expediente numero 946. Accion de nulidad contra la Resolucion mimero 
00899 de 28 de febrero de 1985, de la Division de Propiedad Industrial de la Su- 
perintendencia de Industria y Comercio. Actora: Sociedad Industria Colombiana 
de Herramientas S.A. -lncolma- 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., once (11) de diciembre de mil novecientos noventa y dos 
(1992).· 

El dlctamen pericial pone en evidencia, que en el caso sub-examine se 
dan las · causales previstas en el.artieulo 580-deI-C. de Co., que hacen 
anulable el certificado de registro del modelo industrial consistente en 
"UN MACHETE", a que se contrae el acto que se acusa, habida cuenta 
que el mismo carece de novedad e implica una ventaja tecntca en rela- 
cion con el machete · comiin, lnstrumento este notoriamente conocido. 
Como quiera que dicho experticio no fue objeto de aelaracion ni de ob- 
jecion por error grave, se encuentra bien fundamentado y ofrece clari- 
dad sob re el pun to materia de controversla, para la Sala presta merito 
probatorio suficiente, que le permite acogerlo. 

REGISTRO DE MODELO INDUSTRlALIDICTAMEN PERICIAL-Valo- 
racion. 
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Se le imprimio el tramite del procedimiento ordinario en desarrollo del cual se 
surtieron las etapas de: admision de la demanda, fijaci6n en lista, probatoria y 
concepto fiscal. 

A pesar de haber sido oportunamente notificadas del auto admisorio de la de- 
manda, las demandadas: la Superintendencia de Industria y Comercio y la socie- 
dad Collins Colombiana S.A., hoy Herramientas Stanley S.A., no constituyeron 
apoderado para su representaci6n en el proceso, ni tuvieron, por tal raz6n, inter- 
venci6n alguna en el mismo. 

...; 

II. TRAMITE DE LA ACCION 

Como norma violada se invoca el articulo 580 del C6digo de Comercio, 

El cargo de violaci6n puede resumirse asi: 

El modelo industrial cuya concesion se otorg6 no es nuevo. Se refiere a venta- 
jas tecnicas sobre el modelo convencional, siendo una adaptacion tecnol6gica de! 
mismo, lo cual se contrapone al otorgamiento de su registro, violando de manera 
palmaria el mencionado articulo 580 del C6digo de Comercio. 

El machete al que se le concedi6 el Modelo Industrial es el denominado "Ma- 
cheta Australiano", conocido y fabricado tanto en Australia: como en.los Estados 
Unidos antes de 1978, fecha en Ia cual se solicito su registro en Colombia; es decir, 
que para tal epoca no era nuevo. 

El machete en Colombia se conoce hace mas de cincuenta afios, lo que consti- 
tuye un hecho notorio que no necesita prueba, y el machete australiano no es sino 
un desarrollo tecnico del machete comun. 

El modelo en referenda tiene una hoja ancha y un mango mas largo formando 
escuadra con la hoja, lo cual permite como ventajas tecnicas: evitar acciderites, 
corte paralelo de la cafia contra el corte oblicuo del tradicional y un mayor cubri- 
miento en el corte. No es un artefacto distinto a un machete; es mas, se denomina 
machete; solo es el desarrollo de este para el corte de cafia; se trata de la aplicacion 
de este artefacto a una actividad especifica con ventajas tecnicas apreciables rei- 
vindicadas por el solicitante. 

I. CAUSA PETENDI 

La Resolucion acusada concede el registro del Modelo Industrial "UN MA- 
CHETE" a la sociedad COLLINS COLOMBIANA S.A. (hoy HERRAMIEN- 
TAS STANLEY S.A.), por el periodo de cinco (5) afios contados a partir de la 
Resolucion, el cual caduca de acuerdo con las disposiciones legales vigentes sobre 
propiedad industrial y confiere a su titular el derecho de uso exclusivo en el terri- 
torio de la Republica. 

EXP.946_,, 
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"La Oficina de Propiedad Industrial, el Ministerio Publico o cualquier-per- 
sona podra solicitar la nulidad del certificado de registro de un dibujo o 
modelo, si no son nuevos o si se rejieren a alguna ventaja tecnica. 

La competencia para conocer de esta accion correspondera al Consejo de 
Estado" (negrillas fuera de texto). 

Del precepto transcrito flu ye con claridad que dos son las causal es para deman- 
dar la nulidad de un certificado de registro de un modelo industrial, a saber: 

· 1,.Que carezca de novedad; o 

__ 2 .. Que.se.refieraa.alguna ventaja tecnica, 

En orden a dilucidar y esclarecer aspectos relativos al modelo.industrial objeto 
de! acto acusado, la Sala en providencia de 4 de octubre de 1991, con fundamento 
en el articulo 169 del C.C.A., decreto la practica de un dictamen pericial, formu- 
lando a los expertos un cuestionario, y respecto del cual estos manifestaron: 

A traves de la Resolucion numero 00899 de 28 de febrero de 1985, la Division 
de Propiedad Industrial de.la Superintendencia de Industria.y Comercio concedio 
el registro del Modelo Industrial consistente en "UN MACHETE", en favor de ta 
sociedad Collins Colombiana S.A., hoy Herramientas Stanley S.A., con funda- 
mento en el informe tecnico mimero MI 107, visible a folios 70 y 71, en el que se 
establecio que dicho modelo era novedoso en el afio de su presentacion, y, como 
consecuencia, se expidio el certificado de registro mimero 14 71. 

El cargo de violacion planteado por la sociedad demandante lo hace consistir 
en la violacion del articulo 580 de! Codigo de Comercio y se sustenta en que el 
modelo cuyo registro se concedio carece de novedad y ademas se refiere a ventajas 
tecmcas-sobreel rrioclelo c,0nvenc1onal. -- - -- - -- - - - -- - 

Dispone el mencionado precepto: 

III. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

La senora Procuradora Primera Delegada de lo Contencioso Administrativo 
ante el Consejo de Estado, en su vista de fondo se muestra partidaria de que se 
denieguen las suplicas de la demanda, dado, que conforme al articulo 581 del 
Codigo de Comercio, los derechos de exclusividad, industriabilidad y reivindica- 
cion de la invencion los confiere unicamente el registro y la Division de Propiedad 
Industrial de la Superintendencia de Industria y Comercio no tuvo noticia acerca 
de que el modelo registrado se hubiera usado o explotado en Colombia, sino que 
solo se allegaron al proceso dos solicitudes: una, en que se afirma haber fabricado 
un modelo · similar pero con mango diferente, lo que hace que el modelo registrado 
a traves de la Resolucion demandada siga conservando su caracter novedoso. 

ILE CONCEPTO FISCAL 

SECCION PRIMERA 
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lo. Se declara la nulidad de la Resolucion Numero 00899 de 28 de febrero de 
1985, emanada de la Division de Propiedad Industrial de la Superintendencia de 
Industria y Comercio, que concedi6 el registro del Modelo Industrial "UN MA- 

J CRETE" a favor de la sociedad Collins S.A., hoy Herramientas Stanley S.A., y del 
! Certificado de Registro numero 1471, expedido con base en la misma Resolucion. 

2o. Publiquese en la Gaceta de Propiedad Industrial. 

COPIESE, COMUNIQUESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE 
· Se deja constancia que la anterior providencia fue discutida, leida y aprobada 

por la Sala en sesi6n del dia 11 de diciembre de 1992. · 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

FALLA: 

El dictamen pericial antes aludido, pone en evidencia, que en el caso sub-exa- 
mine sedan las causales previstas en el articulo 580 del C6digo de Comercio que 
hacen anulable el certificado de registro del modelo industrial consistente en "UN 
MACHETE", a que se contrae el acto que se acusa, habida cuenta que el mismo 
carece de novedad e implica una ventaja tecnica en relaci6n coli el machete co- 
mun, instrumento este notoriamente conocido. 

Como quiera que dicho experticio no fue objeto de aclaracion ni de objeci6n 
por error grave, se encuentra bien fundamentado y ofrece claridad sobre el punto 
materia de controversia, para la Sala presta meritoprobatorio suficiente, que le_ 
permite acogerlo, y, en consecuencia, acceder a las suplicas del libelo demandato- · 
rio, como en efecto se hara en la parte resolutiva de esta providencia. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala: de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia, y por autoridad de la ley, 

1. A la pregunta de si el modelo industrial a que se refiere el certificado mimero 
14 71 se puede estimar como nuevo en relacion con el machete comun, dijeron los 
peritos: 

" ... El Modelo Industrial a que se refiere el certificado numero 14 71 no se 
puede estimar como nuevo con relacion al machete comun por cuanto las 
diferencias principales (primarias) y secundarias constituyen un desarrollo 
del machete cormin ... " (folio 170) (negrillas fuera de texto). 

2. A la pregunta de si dicho modelo puede considerarse que proporciona alguna 
ventaja tecnica respecto del machete comun que obra en el proceso, respondieron: 

" ... Debemos aceptar que si proporciona ventajas tecnicas el Machete 
Australiano con relacion al Comun ... " (folio 171) (negrillas fuera de tex- 
to}. 

EXP.946. 
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La Seccion Primera procede a dictar sentencia de unica instancia para resolver 
... l~ -~~ID~!lQl!~. q11e hllt.l <iag.o lugar a' l()_S pr_e>~e!>e>s_cl~ la r~f~r~_ncil:l. y que ban sido · 

acurnulados, instauradas en ejercicio de la accion publica de nulidad que consa- 
gran los articulos 237-2 de la Constituci6n Politica y 84 del C.C.A., por los ciuda- 
danos Bernardo Arbelaez Martinez (Expedierite No. 1969) y Pedro Pablo 
Camargo (Expediente No. 1955), tendientes a obtener la declaratoria de nulidad 
del Decreto 306 del 19 de febrero de 1992, expedido por el seiior Presidente de la 

'. 
Consejero Ponente: Dr. LibardoRodriguez Rodriguez. 

Ref.: Expedientes acumulados Nos. 1969 y 1955. Actores: Bernardo Arbeldez 
Martinez yPedro Pablo Camargo · 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., once de diciembre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). . 

El Decreto 2591 de 1991 no puede ser considerado o asimilado a una 
ley estatutarla, cuya expedicion corresponde de manera exclusiva _al 
Congreso Nacional por mandato del articulo 152 de la Carta, pues aun 

·cuaiido median.te ene reglamenta la accion de tutela, rio rue expedldu 
por el 6rgano legislativo del poder publieo' sino por el Presidente de la 
Republica en virtud de una especial y transitorla facultad otorgada por 
la misma Constituci6n Politica. De esta manera, si bien la materia que 
regula el Decreto 2561 de 1991 puede ser objeto de una ley estatutaria, 

... ··----~-1'9 _!(,)'-~~r~ p_a.!~-~Lf11_t11r.~,por '!~!!•1J9._p~,ra ~L~~_so ~Q'1~r~t9 .. ~xi.!iti~ la 
. referida autorizacten .especlal, 

ACCION DE TUTELA-Reglamentaci6n/REGLAMENTO DE TUTELA - 
Naturaleza Juridica/DECRETO LEGISLATIVO DE FACULTADES 
CONSTITUCIONALES/LEY ESTA TUT ARIA-. lnexistencia/POTEST AD 
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Tanto.en el expediente No. 1969 como en el No. 1955, puede decirse que los 
hechos se contraen a indicar la expedici6n del Decreto 2591 de 1991, de confor- 
midad con lo previsto en los articulos So. y 60. transitorios de la Constituci6n 
Politica, y la expedici6n del acto acusado. 

b. Los hechos de las demandas 

"ARTICULO lo. Delos casos en que no existe perjuicio fr-remediable". 
"AR TICULO 2o. De los derechos protegidos por la accion de tutela ". 
"ARTICULO 3o. De cuando no existe amenaza de un derecho constitu- 
cional fundamental". 
"ARTICULO 4o. Delos principios aplicables para interpretar el proce- 
dimiento previsto por el Decreto 2591 de 1991". 
"ARTICULO So. De la notificacion de las providencias a las partes ". 
"AR TICULO 60. Del contenido de/ fa/lo de tutela ". 
"ARTICULO 7o. Delos efectos de las decisiones de revision de la Corte 
Constitucional y de las decisiones sabre las impugnaciones de fallos de 
tutela". 
"ARTICULO 80. Reparto ". 
"ARTICULO 9o. Imposicion de sanciones ". 
"ARTICULO lOo. Vigencia ". J 

' 

El decreto 306 de 19 de febrero de 1992, que constituye el acto cuya declara- 
toria de nulidad se solicita, fue expedido por el senor Presidente de la Republica 
"en ejercicio de sus facultades constitucionales y, en especial, de la prevista por el 
articulo 189, numeral 11 de la Constituci6n Politica", con la finalidad de regla- 
mentar el Decreto 2591 de 1991, "Por el cual se reglamenta la acci6n de tutela 
consagrada en el articulo 86 de la Constitucion Politica". 

Por lo extenso del acto demandado, la Sala se abstiene de transcribirlo, sin 
perjuicio de acudir al texto de las diferentes disposiciones que lo integran, en la 
medida en que se estime indispensable en las consideraciones de este fallo. Sin 
embargo y con el fin de ilustrar sobre el contenido general de dicho acto, a conti- 
nuaci6n se indicara la materia que regula cada uno de sus articulos: 

a. El acto acusado 

I. ANTECEDENTES 

Republica con la firma de los Ministros de Gobiemo y de Justicia, y "por el cual 
se reglamenta el Decreto 2591 de 1991". 

EXP.1969-1955 
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c. Las normas presuntamente violadas y 'el concepto de la violacion 

Los actores consideran que con la expedicion del acto acusado se violaron las 
siguientes normas, por las razones que se resumen a continuacion, expresadas en 
sus demaridas y, respecto del expediente No. 1955, en el alegato de conclusion 
(fls, 5 a 7 del expediente No. 1969 y 7 a: 8 y 100 a 112 del expediente No. 1955): 

Expediente No. 1969 

Primer cargo. Violacion de los articulosJ52 y153 de la ConstitucionPolitica, 
puesa pesar de que el Decreto 2591 de 1991 haya sido expedido por el Ejecutivo 
con base en facultades extraordinarias, este es una ley estatutaria " ... de confor- 
midad con la definicion del articulo I 52 de la misma Carta y por lo tanto cualquier 
'modificacion o derogacion' de ella, debe hacerse con· el Ueno de· 10s requisitos · 
establecidos por el articulo 153 ibidem".Lo anterior implica que cualquier regla- 
mentacion delDecreto 2591 de 1991 es de competencia del legislador, como quie- 
ra que se refiere a los derechos fundamentales de las personas y a los 
procedimientos y recursos para su proteccion, 

Segundo cargo. Violacion.del.Decreto.Zfivl de 1991 y como. consecuencia de 
ello transgresion del articulo 189-11 de la Constitucion Politica, pues mediante el 
acto acusado, y so pretexto del ejercicio de la potestad reglamentaria, el Ejecutivo 
". .. en sus 9 articulos se dedica a limitar en unos casos y agregar, en otros, las 
normas ... " del mencionado Decreto 2591 de 1991. · · · · · ·· 

De otra parte, no es claro que el Decreto 2591 de 1991 encierre la facultad del 
Gobierno para reformarlo e interpretar terminos constitucionales " .. .invadiendo 
terrenos jurisprudenciales reservados a la Corte Constitucional y al Consejo de 
Estado bajo los parametros de la nueva Carta; tal es el caso del articulo 1 de dicho 
decreto, enelque iiiteritadefiiiii elGobierno quequiso decir el Constituyente con 
'perjuicios irremediables'. Es una definicion que solo compete a la jurispruden- 
cia" (sic). · 

Expediente No. 1955 

Primer cargo. Violacion del articulo 150 de la Constitucion Politica, pues aun 
suponiendo en gracia de discusion que el Decreto 2591 de 1991 no es en estricto 
sentido una ley estatutaria " ... reglamentaria del A~. 86 de la Constitucion Nacio- 
nal -que si lo es-, el Presidente de la Republica no puede dictar a traves de un 
mero decreto gubernativo un Reglamento o C6digo de Tutela por cuanto el articu- 
lo 150 de la Constituci6n Nacional confiere al Congreso las facultades exclusivas 
para 'interpretar, reformar y derogar las leyes' (numeral 1) y para 'expedir Codi- 
gos en todos los ramos de la legislacion y reformar sus disposiciones'. Es asi que 
el Decreto 306 interpreta, adiciona y reforma en concreto en sus articulos 1 o., 3o., 

·· 4o.;-So., 60,y 7o.y9o, El Decreto 2591.-Haytambien usurpacionde funciones 
(ultra vires)". 

Segundo cargo. Violaci6n de los articulos.152 y 153 de la Constituci6n Poli- 
tica, pues si de acuerdo con Ia primera de estas normas solo el Congreso de la 
Republica, mediante ley estatutaria puede reglamentar los derechos y deberes fun- 
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d. Las razones de la defensa 

Expediente No. 1969 

En la contestaci6n de la demanda (fls. 33 a 39), la apoderada de laNaci6n-Mi- 
nisterio de Justicia, luego de transcribir apartes de algunas sentencias de esta Cor- 

. poraci6n en las cuales se trata el tema del ejercicio y limites de la potestad 
reglamentaria del J efe de! Estado, e igualmente de citar textos de varios doctrinan- 
tes de derecho administrativo, concluye que al expedir el acto acusado el Gobierno 
Nacional se ajust6 plenamente a las facultades que le otorga el articulo 189-11 de 
la Constituci6n Politica. Igualmente expresa que " ... el actor aduce e invoca en aras 

..: 

damentales de la persona y los procedimientos y recursos para la protecci6n, como 
es el caso de la acci6n de tutela, y si.conforme a la segunda de las indicadas normas 
constitucionales solo dicho cuerpo colegiado tiene la facultad de aprobar, modifi- 
car o derogar la ley estatutaria que reglamenta la acci6n de tutela, o sea el Decreto 
2591 de 1991, ello significa que con la expedici6n del citado decreto el Gobierno 
agot6 sus facultades " ... y, por consiguiente, no puede volver a reglamentar a pos- 
teriori, mediante un decreto presidencial una ley estatutaria que, como el mencio- 
nado decreto-ley 2591 reglament6 el articulo 86 de la Constituci6n Nacional" 
(subraya del actor). 

Tercer cargo. Violacion del articulo 201 numeral 1, dela Constituci6n Politica 
pues mediante el acto acusado el Gobierno dicta normas de procedimiento de la 
acci6n de tutela al poder judicial, para lo cual no se encuentra facultado, por ser 
un campo que los articulos 152 y 153 de la Carta radican en el Congreso. 

Cuarto cargo. Violaci6n del articulo 230 de la Constituci6n Politica, pues el 
acto demandado impone normas de actuaci6n a los jueces, rebasando de esta ma- 
nera lo previsto en el Decreto 2591 de 1991. La citada norma constitucional esta- 
blece claramente que los jueces, en sus providencias, solo estan sometidos al 
imperio de la ley, " ... no a los decretos gubernativos 'reglamentarios' de reglamen- 
tos a las !eyes estatutarias". Por lo anterior, cuando dicha norma se refiere a la 
"ley", debe entenderse que esta " ... es la que, con caracter permanente, hace el 
Congreso de la Republica en los terminos de los Arts. 114 y 150 de la Constituci6n 
Nacional y, en el caso presente, de los Arts. 152 y 153, ibidem, o sea de leyes 
estatutarias que regulen la acci6n de tutela y la administraci6n dejusticia" (subra- 
ya del actor). 

A pesar de queen la, demanda solo se reputan como violadas las disposiciones, 
y por las razones, que se indican en los cargos precedentes, en el recurso de repo- 
sicion contra el auto que deneg6 la suspension provisional del acto acusado y en 
el alegato de conclusion, el actor considera que el acto demandado incurre, ade- 
mas, en transgresi6n de los articulos 5o. y 60. transitorios y 86, 94, 113 y 257-3 de 
la Carta Politica, al igual que de los articulos lo. 2o., 3o., 4o., 60., 13, 16, 19, 21, 
29, 31, 32, 35, 36 y 52 de! Decreto 2591 de 1991, por las extensas razones que alli 
mismo consigna. 

EXP. 1'969-1955 
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Expediente No. 1955 

Salvo algunos errores detranscripcion, las razones aducidas por la apoderada 
de la Nacion-Ministerio de Justicia en el alegato de conclusion (fls. 86 a 91), son 
exactamente las mismas expresadas en la contestacion de la demanda en el expe- 
diente No. 1969. 

Finalmente propane la excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda ".- .. por 
ausencia de presupuestos procesales para la accion y/o de requisitos formales ... " 
pues considera que el actor omitio dar el concepto de violacion de las normas que 
indica coma violadas (art. 137-4 del C.C.A.), cercenando asi el derecho de defensa 
al no poderse determinar en que consisten tales violaciones. 

No se hace alusion a los argumentos contenidos en el alegato de conclusion, 
por cuanto este fue presentado extemporaneamente, 

"Era necesario rectificar con el desarrollo legal que le otorga la Constitu- 
cion al Sefior Presidente de la Republica. Era necesario aclarar que la Ac- 
cion de Tutela no procedia ni puede aceptarse por los Jueces cuando haya 
un proceso en curso ... ". El recurso tampoco puede interponerse en reem- 
plazo de la institucion de Habeas Corpus y, en consecuencia, no es viable 
la Accion de tutela como media para detener la libertad de ciudadanos 
afectados con autos de detencion, 

"Por lo demas, con el Decreto reglamentario demandado se evito el caos 
que la tutela conllevo, y tampoco es cierto que esta sea una reglamenta- 
cion de otra reglamentacion. Para reconocer este hecho es necesario cono- 
cer la jerarquia d.e las leyes. .. .. . . . 

"Con la Norma Reglamentaria no se modifico la Accion de Tutela sino 
que se precisaron los alcances de algunas palabras, verbigracia, el entendi- 
miento y significancia en los casos en que no existe perjuicio irremediable· 
contraido del articulo 1 o. de la norma acatada. Para el caso sub-Judice se 
sefialael cumplifiiiefifcde laexpfesion y no se creail hechos nuevos y mu- 
cho menos se inventan. Se ratifica la cumplida ejecucion y funcion de las 
normas para evitar desviadas interpretaciones con el proposito de salva- 
guardar el caracter subsidiario de la Accion de Tutela". . 

de su pretension, normas de orden constitucional, sin entrar a considerar y deter- 
minar en forma concisa y concreta el concepto de violacion", 

Por su parte, el apoderado de la Nacion-Ministerio de Gobierno, en el escrito 
de contestacion de la.demanda (fls. 60 a 68), solicita se denieguen las suplicas de 
la misma, por ajustarse el acto acusado a las facultades que al Presidente de la 
Republica otorga el articulo 189-11 de la Carta Politica, el cual permite la regla- 
mentacion tanto de las leyes coma de los decretos leyes, que tienen la misma je- 
rarquia. 

En la parte.sustancial de su escrito expresa lo siguiente: 
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De conformidad con las normas previstas en el C.C.A., a los procesos se les dio 
el tramite establecido para el proceso ordinario, dentro del cual merecen destacar- 
se las siguientes actuaciones: 

Expediente No.1969 

Por auto de 9 de abril de 1992, se admitio la demanda, se dispuso darle el 
tramite correspondiente, y se denego la solicitud de suspension provisional de los 
efectos de! acto acusado. 

Mediante providencia de 17 de julio de 1992, se corrio traslado a las partes para 
alegar de conclusion y al Agente del Ministerio Publico para que rindiese su con- 
cepto de fondo (fl. 75). La Naci6n-Ministerio de Justicia, no hizo uso de este de- 
recho y por lo que respecta a la Nacion -Ministerio de Gobierno, lo hizo 
extemporaneamente. · 

Por auto de 28 de agosto de 1992 se resolvio.acumular a este proceso el radi- 
cado bajo el No. 1955. 

Expediente No.·1955 

Por .auto de 24 de abril de 1992 se admitio la demanda, se ordeno darle el 
tramite correspondiente y se denego la solicitud de suspension provisional de los 
efectos del acto acusado (fls. IO a 15). Recurrida como fue esta ultima decision, 
fue confirmada por auto de 24 de julio de 1992 (fls. 68 a 75). · 

Dentro del termino para alegar de conclusion tan solo hizo uso de este derecho 
la parte actora, pues en cuanto a la parte dem:andada Naci6n-Ministerio de Justicia 
no presento escrito alguno y respecto de la N acion-Ministerio de Gobietno, lo hizo 
extemporaneamente. 

I -; 
I 

e. La actuacion surtida 

No se hace alusion a los argumentos expuestos en el alegato de conclusion, por 
cuanto este fue presentado extemporaneamente, 

En la contestacion de la demanda (fls. 59 a 66), el apoderado de la Nacion-Mi- 
nisterio de Gobiemo, considera que no es cierto que frente al acto acusado · se 
pueda pretender la violacion de los articulos 152 y 153 de la Constitucion Politica, 
pues " ... un asunto es la ley estatutaria y otro es la norma expedida por el senor 
Presidente de la Republica, revestido con facultades extraordinarias otorgadas por 
la misma Constitucion, en sus articulos transitorios 5, 6 y 10". 

Debido a que la parte sustanciai de su escrito es una fiel transcripcion del texto · 
ya citado en las razones de defensa aducidas en el expediente No. 1969, la Sala se 
remite a ellas. · 

Finalmente, propone la misma excepcion de que se da cuenta en el expediente 
No.1969. 
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Antes de emprender el analisis defondo mismo de la controversia, corresponde 
a la Sala resolver la excepcion de ineptitud sustantiva de las demandas, propuesta 
por la parte demandada. 

Este medio de defensa se basa en alegar que los actores, en los dos procesos 
acumulados, omitieron dar el concepto de violacion de las normas que indican 
como violadas, cercenando de esta manera el derecho de defensa. 

Eh relacion con esta excepcion, la Sala considera que ella no esta llamada a 
prosperar, pues de la simple lectura de los libelos de demanda resulta que si bien, 
en terminos generates, los actores no expresan de una manera extensa y detallada 
el concepto de violacion de las normas superiores que estiman transgredidas por 
el acto acusado, ello no conllevaa predicar que se esteincumpliendocon dicho 
requisito, pues el articulo 137-40. del C.C.A., que lo consagra, no exige una me- 
dida determinada en la extension, profundidad, precision y detalle en los analisis 
que de aquellas normas deba efectuar el actor. 

En consecuencia, la excepcion no prospera, sin perjuicio de que, efectivamen- 
te, la anotada generalidad limite el estudio de los cargos, como se vera en el res- 
pectivo analisis de cada uno de ellos. 

Definida como · se encuentra la excepcion propuesta; corresponde a la Saia re- 
alizar el estudio de los cargos formulados en contra del acfo acusado, precisando, 
desde ahora, que respecto del expediente No. 1955 dicho estudio se circunscribira 
al analisis de las normas que coma violadas se indican en la demanda, mas no a 
aquellas que el actor adiciona en sus escritos del recurso de reposicion contra el 
auto admisorio de la demanda encuanto denego lasuspension provisional ni en su 
alegato de conclusion, pues el marco y el alcance del debate juridico deben ser 
fijados por el accionante, de manera exclusiva, en su escrito de demanda. Esto 
obedece, no solo a que el CC.A. dispone tal momento como el unico en el que 
debe " .. .indicarse las normas violadas ... " (art. 137-40.), sino debido a que aceptar 
formula contraria a la expuesta conllevaria el desconocimiento del principio cons- 
titucional del debido proceso y el derecho de defensa, pues la parte demandada se 
encontraria ante la imposibilidad de controvertir los nuevos y sucesivos argumen- 
tos de violaciones normativas. · 

En relacion con el cargo primero de/ expediente No. 1969 y segu.ndo de/ expe- 
- -- =dienteNo. 1955, en los cuales se predica que el acto iicusado-inciirre en violacion 

de los articulos 152 y 153 de la Constitucion Politica, debido a que el Decreto 2591 
de 1991 debe ser considerado coma una ley estatutaria y, coma tal, cualquier re- 
glamentacion del mismo solo puede provenir del Congreso, la Sala considera lo 
siguiente: 

II. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

La senora Agente del Ministerio Publico no emitio concepto en ninguno de los 
dos procesos. 
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El Decreto 2591 de 1991, fue expedido por el Presidente de la Republica en 
desarrollo de las facultades extraordinarias conferidas por el articulo transitorio 5, 
literal b) de la Constitucion Politica, y tiene fuerza de ley en virtud de lo dispuesto 
por el articulo transitorio 10 ibidem. 

Lo anterior implica que el Decreto 2591 de 1991 no puede ser considerado o 
asimilado a una ley estatutaria, cuya expedicion corresponde de manera exclusiva 
al Congreso Nacional por mandato del articulo 152 de la Carta, pues aun cuando 
mediante el se reglamenta la accion de tutela, instituida por el articulo 86 ibidem 
como mecanismo para lograr la proteccion inmediata de los derechos constitucio- 
nales fundamentales, no fue expedido por el organo legislativo del poder publico 
sino por el Presidente de la Republica en virtud de una especial y transitoria facul- 
tad otorgada por la misma Constitucion Politica. De esta manera, si bien la materia 
que regula el Decreto 2591 puede ser objeto de una ley estatutaria, ello lo sera para 
el futuro, por cuanto para el caso concreto existia la referida autorizacion especial. 

En relacion con el aspecto que se acaba de analizar, la Sala, en la providencia 
que resolvio el recurso de reposicion contra el auto admisorio de la demanda, en 
cuanto denego la suspension provisional del acto acusado, se pronuncio en los 
siguientes terminos, los cuales, por ser complementarios de lo expuesto, se acogen 
como fundamento de esta decision (fls. 71 y 72 Exp. No. 1955): 

"Si se tiene en cuenta que el Decreto 2591 de 1991 fue expedido por el 
Presidente de la Republica, en virtud de facultades extraordinarias de ca- 
racter temporal y con sujecion a un tramite especial (articulo transitorio 
60. de la C.N.), no puede afirmarse por ahora, en forma categorica que se 
trate de una ley estatutaria de las que expide, aprueba, modifica y deroga 
el Congreso de la Republica segun lo dispuesto en los articulos 152 y 153 
de la Constitucion Nacional. El origen, las facultades, el tramite y las cir- 
cunstancias excepcionales del Decreto, no permiten por el momenta asi- 
milarlo a las leyes que en circunstancias normales expide el organo 
legislativo". · 

Ahora bien, en lo que respecta a la alegacion consistente en que el Decreto 
2591 de 1991 no puede ser objeto de reglamentacion por parte del Ejecutivo, la 
Sala considera que si como acaba de verse dicha normatividad no es ley estatuta- 
ria, pero por mandato constitucional tiene fuerza de ley, y aun en la hipotesis de 
.que lo fuere, en uno y otro caso el Presidente de la Republica puede ejercer sobre 
ellos la potestad reglamentaria de que se encuentra investido por virtud del articu- 
lo 189-11 de la Carta, ya que esta norma no establece distincion alguna en relacion 
con las leyes reglamentables y aljuez le esta vedado hacer clasificacionesy esta- 
blecer diferencias que la misma Constitucion no consagra. En consecuencia, la 
Sala considera que pueden ser objeto del ejercicio de la potestad reglamentaria 
tanto las leyes ordinarias como las estatutarias y los decretos con fuerza de ley, en 
la medida en que ello se requiera para lograr su cumplida ejecucion. 

En consecuencia, los cargos no prosperan. 
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En segundo lugar, respecto de las alegaciones consistentes en que los articulos 
lo., 3o., 4o., So., 60., 7o. y 9o. del Decreto 306 de 1992 interpretan, adicionan y 
reforman el Decreto 2591 de 1991, y "Hay tambien usurpacion de funciones ... ", 
la Sala se encuentra ante la misma dificultad que se plante6 en el analisis del cargo 
precedente, pues el actor no explica en su demanda por que razon, ni en que me- 
dida dichos articulos violan el decreto reglamentado en su integridad o en las di- 
ferentes 54 normas que lo integran. El pretender hacer el analisis comparativo 
entre las normas de uno y otro estatuto con base en las probables razones que el 
actor tuvo al momento de elaborar su demanda implicaria, se repite, la transgre- 

... - sion-delderecho de defensa de Iaparte demandada: 

En consecuencia, el cargo no prospera. 

En relaclon con el tercer cargo del expediente No. 1955, consistente en la 
violacion del articulo 20 I,1 numeral 1, de la Constituci6n Politica, debido a que 

En relaelen con el segundo cargo del expediente No. 1969, en el cual se 
alega la violacion del Decreto 2591 de 1991 y, como consecuencia de ello, ·la 
transgresion del articulo 189-11 de la Carta Politica, la Sala considera que no esta . 
llamado a prosperar debido a la imposibilidad en que se encuentra de proceder a 
la confrontacion de cada una de las normas que integran el acto acusado, 10 en 
total, con los 52 articulos contenidos en el Decreto 2591 de 1991, pues el actor 
reduce su alegato a afirmar genericamente que el Decreto 306 de 1992 " ... en sus 
9 articulos (sic) se dedica a limitar, en unos casos y agregar, en otros, las nor- 
mas ... " del decreto reglamentado. 

La imposibilidad de realizar dicha confrontacion resulta, no solo del caracter 
rogado de esta jurisdiccion que implica que el juez debe analizar las violaciones 
alegadas exclusivamente con base en el concepto que exponga el actor, sino debi- 
do a que a pesar de que la Sala pudiese hacer un analisis comparatiyo entre el acto 
acusado y el estatuto reglamentado, se estaria vulnerando el derecho constitucio- 
nal de defensa, pues la parte demandada no tuvo posibilidad alguna de controvertir 
las posibles razones del demandante. 

No obstante lo anterior, la Sala considera que la violacion del Decreto 2591 de 
l99lporparte·del actoacusado solo se daria enlamedida enqueeste .. ultimo, 
dictado en ejercicio de la potestad reglamentaria, desborde el marco de las normas 
contenidas en el primero, lo cual, como se analizo no es posible determinar en el 
caso sub- judice debido alas fallas de tecnica juridica .de que adolece el cargo. 

· En consecuencia, el cargo no prospera. 

En. relacien con el primer cargo del expediente No. 1955, consistente en la 
violacion del articulo 150 de la Constitucion Politica debido a que mediante el acto 
acusado se dicta un " ... C6digo de Tutela ... ", cuya competencia se encuentra radi- 
cada en el legislador, a quien ademas le correspondeinterpretar, reformer y dero- 
gar las leyes, la Sala considera, en primer termino, que el Decreto 306 de 1992 no . 
es un codigo, ni pretende serlo, sino sencillarnente una reglamentacion del Decreto 
2591 de 1991, dictado en virtud de las facultades consagradas en el articulo · 189-11 
de la Carta. · 
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En consecuencia, no prospera el cargo. 

En relacien con el cuarto cargo del expediente No.1955. Como se recuerda, 
este cargo se fundamenta en la violacion del articulo 230 de la Constitucion Poli- 
tica pues, sostiene el actor, mientras segun esta disposicion los jueces en sus pro- 
videncias solo estan sometidos al imperio de la ley, mediante el acto acusado se 
pretende someterlos a sus disposiciones de caracter reglamentario, las cuales no 
son "ley", pues por esta expresion unicamente debe entenderse aquella que con 
caracter permanente dicta el Congreso en los terminos de los articulos 114, 150, 
152 y 153 de la Carta. 

En cuanto a la pretendida violacion del orden constitucional, la Sala considera 
que cuando el articulo 230 de la Constitucion habla de la ley, esta expresion no 
debe entenderse referida exclusivamente a la ley en sentido estricto como acto del 
Congreso, sino a toda norma escrita de derecho, de acuerdo con las diferentes 
escalas de la jerarquia normativa. 

En consecuericia, el cargo no prospera. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, a traves de su Seccion Primer, Administrando justicia en nombre de la 
Republica de Colombia y por autoridad de la ley, 

J 

mientras esta norma, y frente a la Rama Jurisdiccional, solo faculta a) Gobiemo 
para prestar a sus funcionarios, con arreglo a la ley, los auxilios necesarios para 
hacer efectivas sus providencias, el Decreto 306 de 1992 " ... contiene normas de 
procedimiento de la accion de tutela al poder judicial...", la Sala considera que 
tampoco tiene vocacion de prosperar, pues las distintas nomias que .integran el 
estatuto reglamentario solo serian inconstitucionales, no por ser normas de proce- 
dimiento, sino en la medida en que desbordaren el marco trazado por el Decreto- 
Ley 2591 de 1991, y como ocurre con los cargos anteriormente analizados, en este 
el actor no precisa las razones de su aseveracion. 

Adicionalmente a lo expuesto, la Sala considera que en este momento procesal 
sigue tenierido plena validez lo expresado por ella en el auto de 24 de julio de 
1992, mediante el cual se confirmo su decision de no suspender provisionalmente 
los efectos del acto acusado. En efecto, en dicha providencia se dijo lo siguiente: 

"La violacion asi planteada, tampoco aparece manifiesta porque como ya 
se expreso, el articulo precitado solamente resultaria violado en la medida 
en que el juez aplique las normas del decreto acusado. Ademas porque no 
podria afirmarse con propiedad que las funciones establecidas para el· go- 
biemo en el articulo 201 de la ley de leyes sean las unicas y exclusivas 
que pueda desempefiar. en relacion con la rama judicial, ya que depen- 
diendo de lo que se entienda por Gobierno, el Ejecutivo puede, por ejem- 
plo, de acuerdo con la Constitucion Nacional expedir decretos, 
resoluciones, ordenes y reglamentos que puedan tener relacion con la ra- 
ma jurisdiccional y que deben ser acatados y cuinplidos por esta" (fl. 74). 
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Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por 
la Sala en su sesi6n de fecha once de diciembre de· mil novecientos noventa y dos. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez,:YesidRoJas Serrano- - · 

Primero. DENIEGANSE las pretensiones de Ias demandas .. 

Segundo. De conformidad con el articulo 7o. del Decreto 2867 de 1989, de- 
vuelvase al actor en el expediente No. 1955 la suma de dos mil pesos ($2.000.00) 
Mzcte. depositados para gastos ordinarios del proceso, los cuales no fueron utili- 
zados. 

Tercero. Con envio de copia, comuniques_e esta sentencia a los sefiores Minis- 
tros de Gobierno y de Justicia. · 

Cuarto. En firme esta sentencia, archivense los expedientes. 

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLA- 
SE. 

FALLA: 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

A los decretos expedidos con base en· las leyes de Intervenclon se les de- 
nomina Decretos Especiales y correspondie inicialmente su control ju- 
risdiccional ala Corte Suprema de Justicia, por mandato del articulo 
214 de la antigua Carta. Tai sistema de juzgamiento eambie en la nue- 
va Constitueien en los numerates 5o. y 7o. del articulo 241, se lo adscri- 
bi6 a esta Corporaelon, en virtud del criterio de competencia residual 
que consagra el numeral 2o. delarticulo 237. 
DECLARA LA NULIDAD del paragrafe lo. del articulo lo. del Deere- 
ta Especial No. 0209 de 3 de febrero de 1992, expedido por el Gobierno 
Nacional. 

J 
I 

DECRETO ESPECIAL/CONTROL JURISDICCIONAL/CONSEJO DE 
ESTADO/COMPETENCIA RESIDUAL 

El Decreto Especial 0209 de 3 de febrero de 1992, que es el que contie- 
ne el Paragrafe lo. acusado, mantuvo la politica de liberacien de ingre- 
so de vehiculos clase taxi municipal y derog6 expresamente el Decreto 
Especial 236 de 1991. Al haber sido derogado el Decreto Ley 80 de 
1987 por el Decreto Especial 0493 de 1990, mal podia servir de sustento 
legal al Paragrafo lo. del artieule 1 o. del Decreto Especial 0209 de 3 de 
febrero de 1992 demandado, ya que no existia juridicamente para esta 
fecha. Por ello, la legalidad de este solo se puede analizar frente al esta- 
tuto que s~rvi6 de fundamento para su expedici6n, que es la Ley 15 de 
1959. . 

SERVICIO PUBLICO DE TRANSPORTE/DELEGACION DE FUNCIO- 
NES/TRANSPORTE PUBLICO MUNICIPAL/TAXI/PARQUE AUTO- 
MOTOR 
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Como notmas violadas se sefialan en la demanda los articulos 150 numeral 21, 
211, :332, 333 y 334 de la Constituci6n Nacional y 1 o. de la Ley 15 de 1959. 

Para fundamentar los cargos de violaci6n se aduce en la demanda lo siguiente: 

El paragrafo lo. del articulo lo. del Decreto 209.de 1992 infringe el articulo 
lo. de la Ley 15 de 1959, en el que debio fundarse, y, de contera, los articulos 150 
numeralZl, 2H, 332 y 334 de l~Constituci6n Nacional. 

La infraccion del articulo 1 o. de la Ley 15 de 1959 se perfila por exceso en los 
terminos del mandate de intervencion dado pot ella, al autorizar a los Alcaldes 
Municipal es para tomar medidas sobre · el ingreso por incremento de vehiculos 
clase taxi. 

Basta con leer el articulo lo. de la Ley citada para llegar a la conclusion que la 
unica delegacion que en favor de Gobemadores o Alcaldes permite este articulo 
que haga el Gobierno, en desarrollo del mandato de intervencion que le otorgo, se 
refiere a la facultad establecida en el literal d), consistente en "Fijar para todas las 

II. CAUSA PE'fENDI 

Es del siguiente tenor literal: 

"Los Alcaldes Distritales, Municipales o Metropolitanos, podran suspen- 
der por el tiempo que se requiera el ingreso por incremento, de vehiculos 
clase taxi municipal en el territorio de su jurisdiccion, cuando consideren 
que en (sic)' la ciudad respectiva se encuentra saturada de esta clase de ve- 
hiculos". 

·· ··· ···· ··- · .. ~ ·· t··EL:A.CTO-.ACUSADO ·· 

El ciudadano y abogado JESUS VALLEJO MEllA, obrando en su propio 
nombre, yen ejercicio de la acci6n consagrada en el articulo 84 del C.C.A, ocurri6 
ante esta Jurisdicci6n para demandar la nulidad del Paragrafo 1 o. del articulo 1 o. 
del Decreto 0209 de 3 de febrero de 1992 "por el cual se libera el ingreso de 
vehiculos clase taxi municipal. a las diferentes c'iudades del pais, se dictan otras 
disposiciones y se deroga el Decreto 236 de 1991", expedido por el Gobiemo 
Nacional. 

Santafe de Bogota, D.C., once (11) de diciembre de mil novecientos noventa y 
dos. 

Consejero Ponente: Dr. Ernesto Rafael Ariza Munoz. 

Ref.: Expediente mimero 2050. Acci6n de nulidad contra el paragrafo lo. del 
articulo lo. del Decreto 0209 de 3 de Febrero de 1992, del Gobiemo Nacional. 
Actor: Jesus Vallejo Mejia. 
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ciudades del pais las tarifas de transporte urbano, intermunicipal e interdeparta- 
mental y establecer la forma de pago o prestacion del servicio de transporte que 
par esta ley le corresponde al empleador en beneficio del empleado". 

El tema del ingreso por incremento de vehiculos clase taxi municipal en las 
territorios distritales, municipales o metropolitanos, cuando las Alcaldes conside- 
ren que las ciudades respectivas se encuentren saturadas de esta clase de vehicu- 
los, nada tiene que ver con la fijaci6n de tarifas de transporte urbano, 
intermunicipal o interdepartamental, ni con la forma de pago o la prestacion del 
servicio de transporte que por la Ley 15 de 1959 le corresponde al empleador en 
beneficio del empleado. 

Habiendo autorizado la Ley 15 de 1959 al Gobiemo para delegar en Goberna- 
dores o Alcaldes solo las facultades previstas en el literal d) del arliculo lo., y no 
versando sabre dichas facultades la que es objeto de delegaci6n por la disposicion 
acusada, es obvio que esta infringio el mandato intervencionista que pretendio 
ejercer par media de ella. 

La infracci6n se extiende al articulo 150 numeral 21 de la Constitucion Politica 
de Colombia, que preve coma atribuci6n del Congreso "Expedir las leyes de in- 
tervencion econornica previstas en el articulo 334, las cuales deberan precisar sus 
fines y alcances y las limites de la libertad economica". 

Debiendo ser precisas las leyes de intervenci6n, mal puede entonces interpre- 
tarselas y aplicarselas mas alla de lo que determine el mandato que otorguen. 

Si dicho mandato se confiere al Gobiemo y par excepci6n a este se le autoriza 
a delegar en autoridades inferiores algunos aspectos especificos del mismo, de 
ninguna manera puede darse la delegacion respecto de otros temas, coma sucede 
en el caso presente. 

Ello configura violaci6n, par el mismo concepto, del articulo 334 de la Cons- 
tituci6n Politica, que reitera que la intervenci6n de! Estado debe realizarse par 
mandato de la ley. 

El articulo 211 de la Constituci6n Politica de Colombia dice que la ley sefialara 
las funciones que el Presidente de la Republica podra delegar, entre otros, en las 
Alcaldes Municipales, 

No habiendo ley que autorice al Presidente, coma cabeza del Gobierno, para 
delegar en las Alcaldes Municipales atribuciones intervencionistas sabre el ingre- 
so de vehiculos clase taxi a las jurisdicciones distritales, municipales o metropoli- 
tanas, mal podia aquel expedir una disposicion coma la acusada. Es patente en este 
caso, par ello, la infracci6n del articulo 211 de la Constituci6n Nacional. 

La disposicion causada infringi6 tambien el articulo 333 de la Constituci6n 
Politica de Colombia, el cual, despues de proclamar la libertad de actividad eco- 
n6mica y de iniciativa privada dentro de las limites de! bien comun, dispone que 
"para su ejercicio, nadie podra exigir permisos previos ni requisitos, sin autoriza- 
ci6n de la ley". 

...i 
I 
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Oportunamente lo hicieron ambas partes, conforme se detalla a continuacion: · 

III.2.1 En su alegato el demandante sostuvo lo siguiente: 

Elarticulo lo. literal g) del Decreto-Ley 80 de 1987, que sirvio de fundamento 
para revocar la medida de suspension provisional, fue derogado por el Decreto . 
Especial 493 de .1990 y, por consiguiente, mal puede fundarse en el la disposicion 
impugnada. 

El Decreto 493 de 1990, al tener fuerza legislativa y regular integramente la 
materia del servicio publico de transporte municipal en vehiculos tipo automovil 
o taxi, deroga las disposiciones del Decreto Ley 80 de 1987 sobre el mismo tema 
y concretamente el literal g) del articulo lo., segun lo consagra el articulo 3o. de 

__ la Ley 153 de _1887._ · _ 

Ademas, los articulos 17, 18, 19, 20, 23 y 30 literal b) delDecreto 493 de 1990 
fueron a su vez derogados por el Decreto 236 de 1991, expedido tambien en desa- 
rrollo de las facultades intervencionistas conferidas por la Ley 15 de 1959, por lo 
cual tenia, del mismo modo que el anterior, fuerza legislativa. El mismo dispuso, 

Se le imprimio el tramite de procedimiento ordinario en desarrollo del cual se 
surtieron las etapas de: admision de la demanda, fijacion en lista y alegaciones. 

Como el actor solicito en el mismo libelo de la demanda la suspension provi- 
sional del Paragrafo lo. del articulo lo. acusado, se accedio a ello por la Sala eri 
auto de 10 de julio de 1992 al estimarse que quebrantaba claramente .los articulos 
lo. de la Ley 15 de 1959 y 211 de la Carta. Recurrida en reposicion por el apode- 
rado del MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTE, la medida 
precautoria fue revocada mediante proveido de 4 de septiembre del presente afio.: 
por considerarse que el paragrafo 1 o. demandado tiene, en principio, sustento le- 
gal en el articulo lo. literal g) del Decreto Ley 80 de 1987 y no en el articulo lo. 
de.la Ley 15 de 1.959.- _ _ __ _ _ _ _ .. __ ..... _ 

III. I. A pesar de que a la Nacion se le notifico el auto admisorio de la demanda 
por conducto del senor Ministro de Obras Publicas y Transporte, conforme al pro- 
cedimiento sefialado en el inciso lo. del articulo 150 del C.CA., la contestacion 
de la demanda se realize equivocadamente por su apoderado a nombre del Institu- 
to Nacional de Transporte y Transite (folios 45 a 46), sin que este fuera parte ni 
tercero en el proceso y sin que el representante legal del mismo hubiera conferido 
poder alguno, por cuya razon no fue aceptada en providencia de 5 de octubre de 
1992. 

III.2 ALEGATOS 

III. TRAMITE DE LA ACCION 

Por consiguiente, sin tal autorizacion no se puede disponer que los Alcaldes 
suspendan discrecionalmente, el ingreso por incremento de vehiculos ciase taxi 
dentro de los territorios sometidos a sujurisdiccion, pues de ese modo se violaria 
el precepto constitucional antes mencionado. 
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Sea lo primero advertir que el Decreto 0209 de 3 de febrero de 1992, que con- 
tiene el Paragrafo lo. del articulo lo. acusado, fue expedido por el Gobierno Na- 
cional en ejercicio de las facultades que le confiri6 la Ley 15 de 1959 para 
intervenir la industria del transporte automotor, tanto urbano como en servicio por 
carreteras, para la movilizaci6n de carga y pasajeros. Dicha Ley, a su vez, en el 
momento de su expedicion tenia sustento juridico en los articulos 32 y 76 numeral 

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

IV.1 NATURALEZA JURIDICA DEL ACTO ACUSADO 

j 

en su articulo lo, liberar el ingreso de los vehiculos tipo taxi municipal a las dife- 
rentes ciudades del pais, dejando asi sin vigencia el literal g) del articulo lo. del 
Decreto 80 de 1987 mencionado. 

El Ministerio de Obras Publicas cito una norma derogada para afirmar la vali- 
dez del acto impugnado en el escrito en que pidio la reposicion de la medida pre- · 
cautoria. 

Con el analisis anterior se desvanece dicha argumentaci6n y revive plenamente 
lo considerado por la Seccion al decretar la suspension provisional, reforzado con 
el articulo lo. del Decreto 236 de 1991, que es la norrria vigente sobre la materia 
y que claramente contradice lo que se dispuso en el Decreto 209 de 1992. 

IIl.2.2. El seiior apoderado del Ministerio de Obras Publicas y Transporte, por 
su parte, alego asi: 

Al dictarse el Decreto numero 0209 de 1992 y reglamentar que los Alcaldes 
Distritales, Municipales o Metropolitanos, podran suspender, por el tiempo que se 
requiera el ingreso por incremento de vehiculos clase taxi municipal en el· territo- 
rio de su jurisdiccion, no contraviene el articulo 1 o. literal g) de! Decreto Ley 80 
de· 1987 "Por el cual se asignan unas funciones a los municipios en relaci6n con el 
transporte urbano", que preceptua: 

"Seiialar el numero de vehiculos tipo taxi que pueden ingresar anualmente 
al servicio publico de transporte en el territorio de su jurisdiccion y expe- 
dir las autorizaciones de que tratan las distintas normas fijadas al respecto 
por la Junta Directiva del Intra y el Gobierno Nacional". 

De la norma transcrita se infiere que esta funcion lleva implicita la de poder 
suspender el ingreso de dicha clase de vehiculos contemplada en la norma acusada 
y no es sino el fruto de! ejercicio de las facultades extraordinarias que le confirio 
el articulo 13 de la Ley 12 de 1986, para asignar funciones a los municipios, de las 
que correspondian a las entidades descentralizadas de! orden nacional: el Instituto 
Nacional de Transporte y Transite -INTRA- en el presente caso. 

El Paragrafo acusado tiene sustento legal en el articulo lo. literal g) del Decreto 
Ley 80 de 1987 y no en el articulo lo. de la Ley 15 de 1959, raz6n suficiente para 
que se desestimen las suplicas de la demanda. 
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11 de la Constituci6n de 1886 -que corresponden a los articulos 334 y 150 nu- 
meral 21 de la actual-. 

A los Decretos expedidos con base en las leyes de intervenci6n se les denomina 
Decretos Especiales y correspondio inicialmente su control jurisdiccional a la 
Corte Suprema de Justicia, por mandato del articulo 214 de la antigua Carta. Tal 
sistema de juzgamiento cambio en la nueva Constituci6n, pues esta, al no atribuir- 
selo expresamente a la Corte Constitucional en los numerales 5o. y 7o. del articulo 
241, se lo adscribi6 a esta Corporaci6n, en virtud del criterio de competencia resi- 
dual que consagra el numeral 2o .. del articul~237. 

IV.2. EI fondo delasunto 

Al Paragrafo lo. del articulo lo. del Decreto Especial 0209 de 3 de febrero de 
1992 se le endilga en la demanda el cargo de transgredir el articulo lo. de la Ley 
15 de 1959 y, como consecuencia de ello, los articulos 150 numeralZl , 211, 332 
y 334 de la Constituci6n Politica de 1991. 

I 
Antes de analizar los citados cargos debe la Sala esclarecer cual ha sido la 

normatividad que ha regulado la materia referente al ingreso de vehiculos clases 
taximunicipal a las diferentes ciudades del pais, a lo cual se procede asi: 

1. La ley 15 de 1959, expedida en desarrollo de los articulos 30, 32 y 39 de la 
Constitucion de 1886, faculto al Gobierno Nacional, en su articulo 1 Q,, para inter- 
venir en la industria del transporte automotor, tanto urbano como en servicio por 
carreteras, para la movilizaci6n de carga y pasajeros, con objetivos que precis6 en 
cinco literales de la siguiente manera: 

"a) Organizar y patrocinar empresas publicas, privadas o mixtas de carac- 
.. ter clis,:trital, municipal, _clep_artagi_~_Qti:tl. o 9ac:i_on.Ei:l.,. pudiendo expropiar o 

adquirir los equipos pertenecientes a particulares, previa indemnizaci6n o 
arreglo contractual sobre el pago; . 
b) Reglamentar el funcionamiento de dichas empresas y la prestaci6n de 
sus servicios; 
c) Hacer o autorizar importaciones de vehiculos y repuestos, pudiendo 
modificar o eliminar las tarifas aduaneras, requisitos y demas gravamenes 
de importacion de elementos destinados a ese servicio publico, Ademas, el 
Gobierno podra intervenir para regular los precios de venta al publico de 
todas estas mercancias; 
d) Fijar para todas las ciudades del pais las tarifas de transporte urbano, 
intermunicipal e interdepartamental, Y establecerla forma de pago o pres- 
taci6n del servicio de transporte que por esta Ley le corresponde al em- 
pleador en beneficio del empleado; y 

- e) Establecer cuando las necesidades del transporte urbane en otras ciuda- 
des del pais lo exijan, y en forma transitoria mientras se establecen tarifas 
definitivas, el sistema previsto en esta Ley para el Distrito Especial de Bo- 
gota, y en consecuencia sefialar el monto, forma de pago, distribuci6n Y 
recaudo del auxilio patronal por transporte alli previsto ... ". 
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Define lo que se entiende como ingreso de automoviles o taxis al servicio pu- 
blico de transporte, sefiala reglas referentes a compra de vehiculos, sabre presta- 

"El alcalde mayor de Bogota y los alcaldes municipales y de las areas me- 
tropolitanas fijaran anualmente, mediante acto administrativo, previo estu- 
dio tecnico, el numero de vehiculos tipo autom6vil y/o taxi que podran 
ingresar durante el afio siguiente por incremento y/o reposicion al servicio 
publico de transporte en el territorio de su jurisdiccion ... ". 

3. El Decreto 265 de 1988, dictado con fundamento en el ordinal 3o. del arti- 
culo 120 de la antigua Constitucion y de la Ley 15 de 1959, reglament6 elDecreto 
Ley 80 de 1987 disponiendo que el ingreso de vehiculos tipo taxi podia ser por 
incremento o reposicion y definio ambos conceptos ( articulo 20); faculto al Insti- 
tuto Nacional de Transporte para realizar los estudios tecnicos necesarios para 
determinar el numero de vehiculos tipo taxi que se requieren anualmente en las 
diferentes ciudades del pais (articulo 21); y estatuy6 que los Alcaldes Metropoli- 
tanos, Municipales y el Mayor de Bogota debian expedir en los primeros quince 
dias del mes de septiembre de cada afio el acto administrativo en el cual fijaban 
discriminadamente el numero de vehiculos tipo taxi a ingresar, por incremento o 
reposicion, al territorio de sujurisdiccion el afio siguiente (paragrafo lo. del citado 

· articulo ). · 

4. El Decreto 0493 de 1990, expedido en ejercicio de las facultades conferidas 
en la Ley 15 de 1959, por lo cual tenia caracter de Decreto Especial, derogo ex- 
presamente el Decreto 265 de 1988 (articulo 58). Es el. Estatuto para el Servicio 

· Publico de Transporte Municipal en vehiculos tipo autom6vil o taxi y dedica el 
Capitulo I del Titulo III a regular el ingreso de vehiculos al parque automotor. En 
su articulo 17 dispone lo siguiente: · 

" ... g) Seiialar el m'.nnero de vehiculos tipo taxi que pueden ingresar anual- 
mente al servicio publico del transporte en el territorio de su jurisdiccion y 
expedir las autorizaciones de que tratan las distintas normas fijadas al res- 
pecto por la junta directiva del Intra y el Gobiemo Nacional...". 

En el paragrafo del mencionado articulo se facult6 al Gobierno para delegar en 
los Gobernadores y Alcaldes, y en cuanto hace relacion al servicio urbano, {mica- 
mente la atribucion a que se refiere el literal d. 

O sea, que en forma expresa dicha Ley no regulo lo atinente al ingreso de 
vehiculos clase taxi municipal a las diferentes ciudades del pais. 

2. El articulo 13 de la Ley 12 de 1986 confirio facultades extraordinarias al. 
Gobiemo por el termino de un aiio, a partir de la sancion de dicha Ley, para asignar 
funciones, de las que correspondian a las entidades descentralizadas nacionales, a 
los departamentos y municipios. 

En desarrollo de esta Ley se expidio el Decreto Ley 80 de 1987, el cual, en su 
articulo lo., asign6 al Distrito Especial de Bogota ya los municipios, a partir del 
afio siguiente al de su vigencia, para ejercer, entre otras funciones, la siguiente: 
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cion y destinacion exclusiva de los vehiculos tipo automovil o taxi (articulos 16, 
18 a 22). 

Dada la naturaleza legislativa que por ser Decreto Especial tenia el Decreto 
0493 de 1990 en la antigua Constitucion y por regular integramente la materia a 
que se referian el Decreto Ley 80 de 1987 y su reglamento el Decreto 265 de 1988, 
deben entenderse derogados tacitamente estos ultimos por aquel, conforme a la 
regla de hermeneutica consagrada en el articulo 3o. de la Ley 153 de 1887. 

5. El Decreto Especial 236de 1991, dictado con base en la Ley 15 de 1959, 
derogo expresamente los articulos 17 a 20, 23 y 30Hteral b del Decreto Especial 
0493 de 1990, y cambio la politica sobre la materia, pues vino a establecer en su 
articulo · 1 o. la libertad de ingreso de vehiculos tipo taxi municipal a las diferentes 
ciudades de! pais. 

6. Por ultimo, el Decreto Especial 0209 de 3 de febrero de 1992, que es el que 
contiene el Paragrafo lo. acusado, mantuvola politicade liberacion de ingreso de 
vehiculos clase taxi municipal y derogo expresamente el Decreto Especial 236 de 
1991. 

El analisis hecho pone en evidencia que al haber sido derogado el Decreto Ley 
80 de 1987 por el Decreto Especial 0493 de 1990, mal podia servir de sustento 
legal al Paragrafo 1 o. del articulo 1 o -. del Decreto Especial 0209 de 3 de febrero de 
1992 demandado, ya que no existia juridicamente para esta fecha. Por ello, la le- 
galidad de este solo se puede analizar frente al estatuto que sirvio de fundamento 
para su expedicion, que es la Ley 15 de 1959. 

Para la Sala recobran asi plena virtualidad los razonamientos hechos en el auto 
de 10 de julio de! presente afio, que decreto la suspension provisional de! Paragra- 
fo lo-aeusado por infraccion-manifiesta-de los articulos· lo; de la Ley 15 de 1959 
y 211 de la nueva Constitucion; y resulta infundado lo sostenido en el auto de 4 de 
septiembre de 1992, que revoco el decreto de suspension, en el sentido de que 
dicho Paragrafo tiene sustento legal en el Decreto Ley 80 de 1987. 

Por ello, la Sala accedera a decretar la nulidad del Paragrafo 1 o. demandado 
con base en lo expuesto en el auto primeramente mencionado, en el cual se dijo: 

"El paragrafo lo. del articulo lo. del Decreto 0209 de 3 de Febrero de 
1992, es del siguiente tenor: 
"Paragrafo lo. Los Alcaldes Distritales, Municipales o Metropolitanos, 
podran suspender por el tiempo que se requiera el ingreso por incremento, 
de vehiculos clase taxi municipal en el territorio de su jurisdiccion, cuan- 
do consideren que en (sic) la ciudad respectiva se encuentra saturada de 
esta clase de vehiculos" . 

. Alexaniinar el texto del articulo 1 0. de fa Ley 15 de 1959 y SU paragrafo 
facilmente se advierte que el unico mandato de intervencion que se confi- 
rio al Gobiemo para delegar en los Alcaldes fue el consagrado en el literal 
d de dicho articulo para "Fijar para todas las ciudades de! pais las tarifas 
de transporte urbano, intermunicipal e interdepartamental, y establecer la 
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Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada 
por la Sala en sesion del dia once (11) de diciembre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

J 
I 

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE. 

1 o. Declarase la nulidad del Paragrafo 1 o. de! articulo 1 o. de! Decreto Especial 
numero 0209 de 3 de febrero de 1992, expedido por el Gobiemo Nacional. 

2. Devuelvase la suma depositada por concepto de gastos ordinarios del proce- 
so, o su remanente. 

FALLA: 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
. nistrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

fonna de pago o prestaci6n del servicio de transporte que por esta Ley le 
corresponde al empleador en beneficio del empleado". 
Al confrontar este precepto con la normareglamentaria acusada fluye cla- 
ramente que la delegacion hecha en esta a los Alcaldes para "suspender 
por el tiempo que se requiera el ingreso por incremento, de vehiculos cla- 
se taxi municipal en el territorio de su jurisdiccion cuando consideren que 
en la ciudad respectiva se encuentra saturada de esta clase de vehiculos" 
no se cine con fidelidad al mandato legal de intervencion, pues este no se _ 
refiere a esta materia, razon suficiente para predicar su transgresion mani- 
fiesta y que justifica que se decrete la suspension provisional del referido 
paragrafo, ". 

Igual notoriedad cabe pregonar respecto del quebrantamiento del articulo 
211 de la Constituci6n Nacional dado que la Ley 15 de 1959 no autorizo 
al Gobiemo para delegar en los Alcaldes, la funcion de suspender el ingre- 
so por incremento de vehiculos clase taxi municipal en el territorio de su 
jurisdiccion.". 

EXP,2050 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

El texto del inciso final del articulo So. del acto impugnado se deduce 
que hace referencla ya no a la prestacien del servicio de telecomunica- 
ciones como tal, sino al capital extranjero que puede Invertirse en la so- 
ciedad que participe entre otros, en el proceso de licitaci6n a que alude 
el citado articulo. En este sentido tiene asidero el argumento del im- 
pugnante en cuanto a que esta es la unica manera en que las socledades 
extranjeras pueden intervenir en el proceso de telefonia celular en el 
pais, ya que este aspecto no toca con el atributo de la nacionalidad, sino 

. __ que tiene_que .ver.co1Hlpatri11:1o_nio_4~Ja m~_m!:.l_~,:!ad~ impicl~. q11~ una 
sociedad colombiana pueda conformar parte de su capital con inver- 
sion extranjera. ·· · 

SERVICIO PUBLICO DE ·TELECOMPNICACIONES/TELEFONIA CE- 
LULAR/INVERSION EXTRANJERA/SOCIEDAD EXTRANJERA/ CA- 
PITAL EXTRANJERO 

Al permitir el acto aeusado la intervenci6n de las personas extranjeras 
en el proceso de registro, licitaci6n, adjudicaci6n, centrataclon y pres- 
faci611 del servicio-ell'forma-direcfa-o asociandose-coif terceros; a ttaves 
de la Constituci6n en Colombia de una sociedad especializada en tele- 
comunlcacienes, con arreglo a las )eyes colombianas I~ que para todos 
los efectos legales tendra el caracter de colombiana, no solo vulnera el 
articulo So. de la Ley 72 de 1989, sino el articulo 469 del C. de-Co. 
DECRETA LA NULIDAD de los incisos lo. y 2o. del articulo So. del 
Decreto 332 de 24 de febrero de 1992, expedido por el Gobierno Nacio- 
nal y LEVANT A LA SUSPENSION PROVISIONAL del inciso final 
del articulo So. del Decreto 332 de 1992 del Gobierno Nacional. 

SERVICIO PUBLICO DE TELECOMUNICACIONES/SOCIEDAD EX- 
TRANJERA 
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Hace consistir el concepto de la violacion asi: 

1. Se viol6 el articulo 5o. de la Ley 72 de 1989, en concordancia con el articulo 
100 de la Constituci6n Nacional, por cuanto solo pueden celebrarse o adjudicarse 
contratos de prestaci6n de servicio publico de telecomunicaciones con personas 
naturales o juridicas colombianas, y por lo mismo es contrario a la ley, que un 
Decreto reglamentario autorice la participaci6n de empresas extranjeras en el pro- 
ceso de registro, licitacion, adjudicaci6n, contratacion y prestacion del servicio de 

Sefiala el actor como vulnerados con el acto acusado, los articulos 5o. de la Ley 
72 de 1989, en coricordancia con el articulo 100 de la Constituci6n Nacional; 469, 
471 del C. de Co. 

J 
I 

I. DISPOSICIONES VIOLADAS· Y CONCEPTO DE LA VIOLACION 

Dispone el acto acusado: 

:.'Las empresas extranjeras podran participar en el proceso de registro, lid- 
tacion, adjudicaci6n, contrataci6n y prestacion del servicio en forma di- 

. recta o asociandose con terceros. Para la participacion directa deberan 
constituir en Colombia con arreglo a la legislacion colombiana, una socie- 
dad especializada en telecomunicaciones la cual tendra, para todos los 
efectos legales el caracter de sociedad colombiana. 
Las sociedades de que trata el primer inciso de este articulo que quieran 
participar en forma directa, se inscribiran en el Registro para participar en 
la licitacion referente a la Red Celular B'. 
Las empresas extranjeras podran vincularse como socios en- sociedades 
que participen en la licitaci6n referente a las Redes Celulares A y B, se- 
gun la calidad _de otros socios, de conformidad con las reglas contenidas 
en los articulos 60. y 7o. del Decreto 2824 de 1991 ". 

' . 
El ciudadano OSWALDO HERNANDEZ ORTIZ, obrando en su propio nom- 

bre yen ejercicio de la accion prevista en el articulo 84 del C.C.A., solicita de esta 
Corporaci6n la declaratoria de nulidad del articulo 5o. del Decreto 332 de 24 de 
febrero de 1992 "Por el cual se aclara y modifica parcialmente el Decreto 2824 del 
19 de diciembre de 1991 ", expedido por el Gobiemo. N acional. 

Consejero Ponente: Dr. Miguel Gonzalez Rodriguez. 

Ref.: Expediente No. 2079. Accion de nulidad contra el articulo 5o. del Decreto 
reglamentario No. 332 de 24 de febrero de 1992. Actor: Oswaldo Hernandez Or- 
tiz. 

Santafe de Bogota, D.C., once (11) de diciembre de milnovecientos noventa y 
dos 1992. 
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Del auto admisorio de la demanda se notifico la Nacion-Ministro de Comuni- 
caciones y Director del Departamento Nacional de Planeacion. - 

La Nacion-Ministerio de Comunicaciones-, a traves de apoderada, se opuso a 
la prosperidad de las pretensiones aduciendo en sintesis lo siguiente: 

El articulo 5o. acusado no viola la Ley 72 de 1989 en su articulo 5o. ya que esta 
norma se refiere a la nacionalidad de las personas que pueden participar en, la 
prestacion de servicios de telecomunicaciones, en tanto ,que aquella se refiere a la 
"calidad" de las empresas ( actividades ecoriomica sin personeria juridica) y a estas 
empresas extranjeras les recuerda el acto impugnado la obligaci6n de constituir 
sociedades colombianas especializadas en telecomunicaciones, con arreglo a la 
ley colombiana, pues la participacion de empresas extranjeras esta expresamente 
autorizada en las desarrollos reglamentarios de la Ley 9a. de 1991. 

El acto acusado no viola los articulos 469,470 y 471 del C. de Co., ya que 
_ aquel se refiere a empres~s_ extranjeras ~n t~!_l):g 9!:le estos hacen referencia ::i, socie- 
-dad-es extranjeras; y dado que el citado articulo se., eiiconsonancia-con la Ley 72 

de 1989 y el Decreto 1900 de 1990, desarrolla reglas para sociedades colombianas 
(surgidas de la participacion de una empresa extranjera), debe concluirse que las 
normas del Codigo de Comercio relacionadas con la actuacion en Colombia de 
sociedades extranjeras, no son aplicables al sector de las telecomunicaciones. 

Mediante proveido .de 24 de julio de 1992 se admitio la demanda y se accedio 
al decreto de suspension provisional del acto acusado, providencia esta que fue 
confirmada par auto de 18 de septiembre de 1992, al resolverse las recursos de 
reposici6n contra el interpuestos por los ciudadanos Carlos Bernardo Carreno R. 
y Juan Carlos Gomez Jaramillo, en calidad de impugnantes, y par las apoderados 
de la Nacion-Ministerio de Comunicaciones y Departamento Nacional de Planea- 
ci6n-. 

II. A,CTUACION 

telecomunicacidnes en forma directa, o asociandose con terceros, forma esta ulti- 
ma que tampoco autoriza la Ley 72 de 1989. · 

2. Se infringieron las articulos 469, 470 y 471 de! C. de Co., al disponer la 
norma acusada que la sociedad especializada en telecomunicaciones que se cons- 
tituya en Colombia par las empresas extranjeras, con arreglo a la legislacion co- 
lombiana tendra el caracter de sociedad colombiana, dado que para que una 
empresa extranjera pueda emprender negocios permanentes en el pais, debe esta- 
blecer sucursales y actuar coma tales, y en este caracter jamas sera una sociedad 

· _ colombiana coma ilegalmente lo pretende el Decreto, pues el hecho de que las 
sociedades extranjeras constituyan en Colombia una sociedad con su capital, bajo 
su direccion y control, no las convierte en sociedades nacionales ni mucho menos 
en personas juridicas colombianas. · 
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No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, se procede a resol- 
ver la controversia, previas las siguientes 

IV. LA DECISION 

La Procuradora Primera Delegada ante esta Corporacion, en su concepto de 
fondo considera que es procedente la anulacion del acto enjuiciado por cuanto este 
desconoce flagrantemente el mandato legal de que las .telecomunicaciones por ser 
un servicio publico, sera prestado por el Estado Colombiano en dos formas: direc- 
tamente O a traves de concesiones que podra otorgar en forma exclusiva a personas 
naturales o juridicas colombianas, es decir, la Ley 72 de 1989 no autorizo la par- 
ticipacion de empresas extranjeras en el proceso que finalice con la adjudicacion 
de tal servicio como si lo hace excesivamente el acto acusado. 

III. CONCEPTO FISCAL 

De conformidad con el articulo 469 del C. de Co., son sociedades colombianas, 
a contrario sensu, las constituidas de acuerdo con Ia ley colombiana y que tienen 
su domicilio principal en Colombia, sin importar la nacionalidad de sus socios, 
personas naturales o juridicas, que pueden ser nacionales o extranjeras. 

La ley 9a. de 1991, la Decision 291 de! mismo afi.o de la Comision de! Acuerdo 
de Cartagena y las Resoluciones 49 y 51 del CONPES, evidencian una nueva 
mentalidad frente a Ia inversion extranjera, y como consecuencia de ello esta pue- 
de realizarse libremerite y sin permisos especiales, salvo en aquellos casos expre- 
samente prohibidos o los que se sujetan a aprobacion previa. 

La inversion extranjera en telecomunicaciones, que es un monopolio de! Esta- 
do, esta permitida en Ia medida en que las disposiciones contenidas en el capitulo 
IXV, titulo VIII del Decreto Ley 222 de 1983 ( articulo 181 y siguientes) permiten 
la celebracion de contratos administrativos para ello, ademas que las Resoluciones 
de] CONPES autorizan tal inversion en cualquier proporcion y en todos los secto- 
res de Ia economia. 

Por lo demas, la metodologia delacto demandado desarrolla plenamente el 
criterio "constitucion-domicilio", empleado por el articulo 469 de! C. de Co. para 
la determinacion de la nacionalidad de las sociedades. 

El ciudadano Carlos Bernardo Carreno Rodriguez, en calidad de parte impug- 
nadora, en el capitulo "razones de la defensa", se apoya en las disposiciones de la 
Resolucion 51 de 1991 de! CONPES, reglamentaria de la Ley 9a. de 1991 y espe- 
cialmente de Convenios Internacionales que constituyen legislacion intema obli- 
gatoria en Colombia, y se remite a lo expresado en el memorial contentivo del 
recurso de reposicion contra el auto que decreto la suspension provisional, en el 
que, en resumen, expuso: 

EXP.2079 
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De otra parte, y como lo manifesto la Sala en providencia de 18 de septiem- 
bre de 1992, al referirse a los recursos de reposicion interpuestos contra el auto 
que decret6 la suspension provisional, por ser la Ley 72 de 1989 un estatuto 
especial regulador de la organizacion y funcionamiento de un servicio publico 
de aquellos a que hacen referencia los articulos 150 numeral 23 y 365 de la 
Constitucion Politica, que propende por la nacionalizacion del sector de las 
telecomunicaciones, a traves de la prestacion del servicio por parte del Estado 
en forma directa o excepcionalmente a traves de personas naturales o juridicas 
COLOMBIAN AS, frente a una normatividad general como lo es la Ley 9a. de· 
1991 y las normas del CONPES expedidas con base en la filosofia de la aper- 
tura economica, aquella prevalece, por raz6n de su especialidad, y se impone 
siiobservancia mientras no existe unaLey del Congreso de la Repiiblica que 
en materia como la aqui tratada, autorice lo contrario. Por ello, hay lugar a 
decretar la nulidad de los incisos lo. y 2o. del acto que se acusa, como en efecto 
se hara en la parte resolutiva de esta providencia. 

Como lo advirtio la Sala al estudiar la solicitud de suspension provisional, con 
base en las facultades conferidas al Presidente de la Republica otorgadas por la 
Ley 72 de 1989 "por la cual se definen nuevos conceptos y principios sobre la 
organizacion de las telecomunicaciones en Colombia y sobre el regimen de con- 
cesion de los servicios", se dictaron los Decretos Leyes Nos. 1901 de 19 de agosto 
de 1990 y 1900 de 1990. · 

Concretamente del contenido de los articulos 34 y 35 del Decreto 1900 de 
1990, se infiere que el servicio publico de telecomunicaciones que comprende 
entre otros, los servicios basicos (portadores y teleservicios), dentro de los cuales 
se encuentra la telefonia fija y movil y movil celular, segun lo preve el articulo 28 
ibidem, solamente pueden ser prestados directamente por la Nacion, las entidades 
territoriales (Departamentos, Distritos y Municipios), las entidades descentraliza- 
das de esos ordenes, o por asociaciones formadas entre cualesquiera de dichas 
entidades; o indirectamente, previo contrato de concesion de servicio o licencia 
celebrado u otorgado por el Ministerio de Comunicaciones en los terminos de ley, 
porpersonas naturales ojuridicas COLOMBIANAS,de acuerdo con Ia.preceptiva 
del articulo 5o. de la Ley 72 de 1989 que sefiala: "Las telecomunicaciones son un 
servicio publico que el Estado prestara directamente o a traves de concesiones que 
podra otorgar en forma exclusiva, a personas naturales o juridicas colombianas, 
reservandose en todo caso, la facultad de control y vigilancia". 

Por lo anterior, al permitir el acto acusado la intervencion de las personas ex- 
tranjeras en el proceso de registro, licitacion, adjudicaci6n, contratacion y presta- 
ci6n del servicio en forma directa o asociandose con terceros, a traves de la 
constitucion en Colombia de una sociedad especializada en telecomunicaciones, 
con arreglo a las leyes colombianas, la que para todos los efectos legales tendra el 
caracter de colombiana, no solo vulnera el articulo So. de la citada ley sino el 
articulo 469 del C. de Co. 

CONSIDERACIONES: 
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lo. DECLARASE la nulidad de las incisos lo. y 2o. del articulo So. del De- 
creto 332 de 24 de febrero de 1992, expedido por el Gobiemo Nacional. 

2o. DENIEGASE la nulidad del inciso final ibidem, y en consecuencia, LE- 
V ANT ASE su suspension provisional decretada en providencia de 24 de julio de 
1992, por las razones expresadas en la parte motiva de esta providencia. 

FALLA: 

J 

Es menester hacer las siguientes precisiones: 

Ciertamente el criteria que se ha tenido en cuenta para acceder a decretar la 
medida precautelativa de suspension provisional del acto demandado y conse- 
cuencialmente, par no haber desaparecido las circunstancias que la motivaron, a 
encontrar merito para declarar su nulidad, consiste en la prohibicion par parte de 
la Ley 72 de 1989 de que intervengan personas extranjeras en el proceso que cul- 
mine con la prestacion del servicio de telecomunicaciones. 

Sin embargo, del texto del inciso final de! articulo So. transcrito, se deduce que 
. este hace referencia ya no a la prestacion del servicio de telecomunicaciones coma 
tal, sino al capital extranjero que puede invertirse en la sociedad que participe 
entre otros, en el proceso de licitacion a que alude el citado articulo. 

En este sentido tiene asidero el argumento del impugnante en cuanto a que esta 
es la (mica manera en que las sociedades extranjeras puedan intervenir en el pro- 
ceso de la telefonia celular en el pais, ya que este aspecto no toca con el atributo 
de la nacionalidad (restriccion del articulo So. de la Ley 72 de. 1989), sino que . 
tiene que ver con el patrimonio de la misma y nada impide que una sociedad co- 
lombiana pueda conformar parte de su capital con inversion extranjera, conser- 
vando su naturaleza de tal. 

Entendido asi este precepto, ha de concluirse que una sociedad extranjera pue- 
de vincularse coma socia, en una sociedad colombiana, que es la que puede parti- 
cipar, entre otros, en el proceso licitatorio de que trata el inciso final del articulo 
So. que nos ocupa, y bajo esta perspectiva no hay razon para que dicha disposicion 
sea anulada. Par ello habra de levantarse la suspension provisional que la cobijo. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Primera, administrando justicia, en nombre de la Republica de 
Colombia y par autoridad de la Ley, 

En lo tocante al inciso final del acto impugnado, que fue objeto de la medida 
de suspension provisional y que sefiala: 

"Las empresas extranjeras podran vincularse coma socios en sociedades 
que participen en la licitacion referente a las Redes Celulares A y B, se- 
gun la calidad de otros socios, de. confotmidad con las reglas contenidas 
en las articulos 60. y 7o. del Decreto 2824 de 1991". 
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COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE. 

Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida.y aprobada por 
la Sala en su sesion de fecha once de diciembre de mil novecientos noventa y dos. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez,. Yes id Rojas Serrano 

3o. DEVUELV ASE la suma de dinero depositada para gastos del proceso que 
no fue utilizada. 
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Procede esta Seccion en.Sala Unitaria a resolver la petici6n de nulidad procesal 
formulada por el apoderado de la parte actora, visible a folios 6, 7 y 8 de este 
cuaderno ( el numero 9). · 

Consejero Ponente: Dr. Libardo Rodriguez Rodriguez. 

Ref.: Expediente No. 2117. Actor: lnversiones Gaviria Limitada. 

Consejo De Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 
Santafe de Bogota, D.C., once de diciembre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

El auto del cual se predica su falta de notificaci6n personal al agente 
del Ministerio Pablicu, se · dicto cuando ya estaba vigente el Decreto 
2651 de 1991, y, en Segundo termlno, queen cuanto el articulo 127 del 
C.C.A. dispone que las providencias deben todas notificarse personal- 
mente al Ministerio Publlco, ha sldo modificado -temporalmente- 
conforme al inciso segundo del articulo 56 del Decreto 2651 de 1991, 
que debe interpretarse teniendo en consideraelen la finalidad de este 
estatuto legal, cual es la de descongestionar los despachos judiclales. No 
puede ser otro el sentido y alcance de lo que dispone esta norma, sino el 
de limitar la notlflcacien personal de las providencias en los procesos 
contenciosos administrativos al Ministerio Publico a los autos sob re ad-· 
mision de demanda, lo cual quiere decir que para los demas proveidos 
sera suficiente que se surta su notificacion por estado, ta) y como ha 
ocurrido en el evento sub-lite, y Jo ha venido haciendo la Corporacion, 

NULIDAD PROCESAL-Causales/FALTA DE NOTIFICACION-Inexis- 
tencia/TRANSITO DE LEGISLACION/RETROACTIVIDAD DE LA LEY 
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Con fecha 16 de septiembre de 1992, la actora y apelante, en escrito que obra 
a folios 6 a 8 del Cdno. 9, formula peticion de nulidad de todo lo actuado con 
posterioridad.al.auto.de.Zf deagosto de 1992, arras citado.aduciendo.que.esteno 
fue notificado personalmente al representante del Ministerio Publico ante esta 
Corporacion, como asi lo manda el articulo 127 del C.C.A. 

En memorial que obra a folios 9 a 13 del Cdno. No. 9, la misma actora interpo- 
ne, en tiempo, recurso de reposicion contra el auto de 14 de septiembre de 1992, 
y en dicho escrito manifiesta que como ta! impugnacion gira .sobre los mismos 
puntos de derecho de la peticion de nulidad aludida en el parrafo que antecede, 
solicita "que las argumentos aqui expuestos den alcance y se entienda que com- 
plementan aquellos argumentos expuestos en mi escrito de septiembre 16". (la 
subra ya es deltexto }. - · - ~ --- - - - - ··- - - - 

Aquellos argumentos consisten basicamente en que, dice el apoderado de la 
actora, la interpretacion que ha dado el Consejo de Estado al articulo 56 del De- 
creto 2651 de· 1991 es equivocada, porque su texto no contradice el articulo 127 
de! C.C.A., pues lo que hace es repetirlo, ya que "la admision de la demanda" 
expresion a la cual se refiere aquella norma, hace parte del genero "todas las pro- 
videncias", expresion que contempla esta ultima disposicion; lo cual constituye un 
claro ejemplo de la denominada "Redundancia Normativa". 

Por auto de 8 de octubre de 1992 (fl. 21 del Cdno. No. 9) se corrio traslado "a 
las otras partes por el termino de tres (3) dias". 

Dentro de dicho traslado el apoderado judicial del Distrito Capital deSantafe 
de Bogota se opone a la peticion de nulidad procesal, arguyendo, en esencia, que 
no es correcto lo aducido por el recurrente ya que intenta que se le aplique a la 

--sifiiacion suo:fiidiceuriaiiorma cuya vigencia estasusperididapor e1 Decrefo2651 
del 1991, y que, ademas, en ningun rnomento se viola el derecho de defensa de la 
parte recurrente (fl. 23 del Cdno. 9). 

El apoderado de la parte actora interpuso el 11 de junio de 1992 (fl. 567 del 
Cdno. principal) recurso de apelacion contra el auto de 28 de mayo de 1992, pro- 
ferido por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante el cual se deci- 
dio el incidente de liquidacion de perjuicios, propuesto el 6 de diciembre de 1983 
por la demandante. 

Mediante providencia de 28 de agosto de 1992 (fl. 3 del Cdno. No. 9) se corrio 
traslado a la recurrente por el termino legal para efectos de la sustentacion de la 
apelacion interpuesta. · 

Por auto de 14 de septiembre de 1992 (fl. 5 del Cdno. No. 9) se declaro desierto 
el niencionado recurso y ejecutoriado el auto objeto de la apelacion, en virtud a 
que esta no fue sustentada, y con fundamento en lo previsto en el inciso 3o. del 
articulo 213 del C.C.A. 

ANTECEDENTES 

SECCION PRIMERA 



513 

El articulo 56 del seiialado decreto estatuye en su inciso final que 

"Al Ministerio Publico deberd notificdrsele personalmente la admision de 
la demanda y podra alegar dentro del mismo termino del que disponen las 
partes para ello, cuando sea el caso" (subraya la Sala). 

De las anteriores preceptivas se deduce, en primer lugar, que el auto de 28 de 
agosto de 1992, del cual se predica su falta de notificacion personal al Agente del 
Ministerio Publico, se dict6 cuando ya estaba vigente el citado decreto 2651 de 
1991 y, en segundo termino, queen cuanto el articulo 127 del C.C.A. dispone que 
las providencias deben todas notificarse personalmente al Ministerio Publico, ha 
sido modificado -temporalmente-, confonne al incise segundo del articulo 56 
del Decreto 2651 de 1991, que debe interpretarse teniendo en consideracion la 

; 
j 

El Presidente de la Republica, "en uso de las facultades extraordinarias que le 
confiere el aparte e) del articulo transitorio 5 de la Constitucion Politica ... " expidio 
el Decreto 2651 de 1991, el cual dispuso en su articulo 1 o. que "por el termino de 
cuarenta y dos (42) meses se adoptan las disposiciones contenidas en el presente 
decreto, encaminadas a descongestionar los despachos judicial es". 

Dicho decreto fue expedido el 25 de noviembre de 1991 y empezo a regir el 10 
de enero de 1992 segun lo establecio el inciso final de su articulo 62. · 

Este mismo articulo previene en su primer inciso que 

"Salvo disposicion en contrario, en los proceso iniciados antes, los recur- 
sos interpuestos, los terminos que hubieren comenzado a correr y las noti- 
ficaciones que se estan surtiendo, se regiran por las normas vigentes 
cuando se interpuso el recurse, empez6 a correr el termino, se promovi6 el 
incidente o principio a surtirse la notificacion ... ". 

El apoderado de la actora, al solicitar la nulidad de lo actuado a partir del auto 
de 28 de agosto de 1992, se apoya en que conforme al articulo 127 del C.C.A. al 
Agente del Ministerio Publico "se le notificaran personalmente todas las provi- 
dencias". Pero como esta fonnalidad se omitio en relaci6n con aquella providen- 
cia, se incurrio en la causal de nulidad prevista en el inciso segundo del numeral 9 
del articulo 140 del C. de P.C., que es del siguiente tenor: 

"Articulo 140. Causales de nulidad. El proceso es nulo en todo o en parte, 
· solamente en los siguientes casos: 
........ 9. 
Cuando en el curso de! proceso se advierta que se ha dejado · de notificar 
una providencia distinta de la que admite la demanda, el defecto se corre- 
gira practicando la notificacion omitida, pero sera nula la actuaci6n poste- 
rior que dependa de dicha providencia, salvo que la parte a quien se dejo 
de notificar haya actuado sin proponerla". 

CONSIDERACIONES 

EXP.2117 
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RESUELVE: 

Primero.DENEGARla nulidad solicitada. 

Segundo. En firme este proveido, vuelva el negocio al Despacho para proveer. 

NOTIFIQUESE Y C:UMPLASE 

Libardo Rodrigu.ez Rodriguez, Consejero de Estado . 

finalidad de este estatuto legal, cual es la de descongestionar los despachos judi- 
ciales. · 

·. No otro puede ser el. sentido y alcance de lo que dispone esta norma, sino el de 
limitar la notificacion personal de las providencias enlos procesos contenciosos 
adininistrativos al Ministerio Publico a los autos sobre admision de demanda, lo 
cual quiere decir que para los demas proveidos sera suficiente que Se surta SU 
notificacion por estado, tal y como ha ocurrido en el vento sub-lite, y lo ha venido 
haciendo la Corporacion, · · · 

Resulta entonces juiciosa la observacion del apoderado del Distrito Capital de 
Santafe de Bogota cuando manifiesta "que no es correcto lo aducido por el recu- 
rrente ya que intenta que se le aplique a la situacionsub-judiceuna norma anterior, 
abstrayendose del decreto aplicable en el momento" (la subraya es del texto ). 

Pretender interpretar, como lo hace 'la actora, que lo que se consagra en el tan- 
tas veces citado articulo 56 del Decreto 2651 de 1991 es un caso de "Redundancia 
normativa", resulta igualmente incorrecto, pues aceptarlo entrafiaria desconocer y 
desnaturalizar la clara y categ6rica finalidad de aquel estatuto, consagrada expre- 

. samenteJ!.JJehamb.i~IJ.-PI~tr@~i:rifQJlffiC.l!lQ J9. ·-;-·· '-·-·· ·-- . ... 
En merito de' las anteriores consideraciones, el Despacho 

SECCION PRIMERA 
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Corresponde decidir el recurso de apelacion interpuesto por la apoderada de la 
actora contra la sentencia de 15 de julio de 1992, proferida por el Tribunal Admi- 
nistrativo del Valle del Cauca, que deneg6 las pretensiones de la demanda incoada 
en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho contra las Re- 
soluciones Nos. 0013 de 31 de agosto de 1988, de la Subdireccion de Investi- 
gaciones y Control de la Direccion General de Aduanas; 0007 de 9 de octubre de 
1989, de la Jefatura de la Oficina de Control, y 0760 de 6 de marzo de 1990 de! 

j 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., once de diciembre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Consejero Ponente: Dr. Miguel Gonzalez Rodriguez. 

Ref.: Expediente No. 2156. Recurso de apelacion contra la sentencia de 15 de julio 
de 1992, proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca. Actor: 
Agencia de Aduanas Hermin Suarez Manjarres. · 

DECOMISO ADMINISTRATIVO/LICENCIA DE AGENTE DE ADUA- 
NA-Cancelaci6n/AGENTE DE ADUANA 

El introducir al territorio nacional mercancia no amparada o dlferente 
a la amparada en el registro o licencia .de Importacten, como falta ad- 
ministrativa que es, constituye una lnfraccien a la Ley, en este caso el 
Decreto 2666 de 1984, y por ende sirve de fundamento para la aplica- 
cion de las sanciones previstas en el articulo lo. del Decreto 1467 de 
1951. Por ello, ha de entenderse que el decomiso administrativo, como 
sancion en relaclon con la mercancia, no. excluye las sanciones para los 
intermediarios o Agentes de Aduana, respecto de los cuales el citado 
articulo lo. consldero como sujetos pasivos de la sanci6n de cancela- 
clon de la licencia y conforme al articulo 2o. del Decrete 2666 de 1984, 
estan obligados al cumplimiento de las normas contenidas en dicho l)e- 
creto. 
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Los motivos de inconformidad que aduce la recurrente frente a la providencia 
apelada, pueden resumirse asi: (folios 381 a 383 ibidem). 

1. Los hechos que dieron origen a la investigacion administrativa que culmino 
con la cancelacion de la Iicencia de funcionamiento, ocurrieron el 17 de octubre 
de 1986, cuando se encontraba rigiendo el Decreto 1467 de 27 de junio de 1951, 
en cuyos articulos no se contempla disposici6n alguna que conlleve a la cancela- 

- · cioffctfla · licencii:q,or presentarse exceso de .mercancias alnacionalizarlas. Esta 
figura esta consignada expresamente en el articulo 310 del Decreto 2666 de 1984 
y para la que se preve el decomiso del exceso, independientemente · de que el 
Agente de Aduanas haya intervenido como mandatario o declarante, y no estable- 

. ce sancion alguna para el Agente ni su tramitador, pues no lo considera una con- 

II. FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE APELACION 

4. El tramite edelantadopor la Direccion General de Aduanas estuvo en un 
todo conforme con los procedimientos aplicables sobre la materia; no violo el 
derecho de defensa; se observaron las formas propias de cada juicio y por lo tanto 
no se ha desvirtuado la legalidad que ampara a los actos impugnados. 

I. FUNDAMEN'J;'OS DE LA SENTENCIA RECURRIDA 
\, 

Para denegar las pretensiones de la demanda, el fallador de primer grado con- 
sidero (folios 378 a 380 cuademo No.I): 

1. Frente a lo alegado por la actora en cuanto a que para introducir la mercancia 
al pais, actu6 como simple'intermediario tramitador y no como declarante, obra a 
folio 52 del cuademo No. I I~ prueba de que el propietario de la mercancia Orlando 
Ospina Arango, en el docuniento de transporte que ampara la mercancia, endos6 
en forma pura y simple el original del BL No. L V 44 a favor del Agente de Adua- 
nasHermin Suarez Manjarres. 

2. Conforme al sentido de los articulos 655 del C. de Co. y 3o. inciso lo. de la 
Instruccion No. 001 de 1985, la nota de endoso colocada por el propietario de la 
mercancia en el documento de transporte, le da a laAgencia de Aduanas HERMIN 
SUAREZ. MANJARRES, la. calidad de declarante en la realizacion de todos los 
tramites para la nacionalizaciori de las mercanclas. - 

3. En tomo al argumento de 1J dernandante de que para la fecha de ocurrencia 
de los hechos ( 17 de octubre de 1986), estaba vigente y era aplicable el Decreto 
1467 de27 dejunio de 1951 y no el Decreto 1657 de 17 de agosto de 1988, es 
valedero el concepto del colaborador fiscal en el sentido de que las normas de 
procedimiento son de aplicacion inmediata, ademas que los preceptos del Decreto 
1657 de 1988-presentan la misma esencia de las disposiciones del Decreto 1467 
de 1951. 

Director General -1e Aduanas del Ministerio de Hacienda y Credito Publico, a 
traves de las cualesse cancel6 a la demandante la licencia como Agente de Adua- , 
nas. 

SECCION PRIMERA 
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Para dirimir la controversia, es preciso tener en cuenta lo siguiente: 

1. En la parte motiva de la Resolucion No. 0013 de 31 Agosto de 1988 (folio 
156 cuaderno No. 1), confirmada por las Resoluciones Nos. 007 de 9 de octubre 
de 1989 y 0760 de 6 de marzo de 1990 (folios 251 a252 y 264 a 265 ibidem), se 
dejo-establecido que la falta de la demandante consiste en la tentativa de introduc- 
cion ilegal a territorio nacional de mercancia que no se encontraba amparada, toda 
vez que este sujeto procesal (agente de aduana), tenia la obligacion de responder 
porque las mercancias .objeto de despacho coincidieran con las amparadas, y que . 
ta! conducta aparece descrita como falta tanto en el Decreto 1467 de 1951 como 
en el Decreto 1657 de 1988. 

2. Segun la recurrente dicha conducta no aparece descrita como falta en el 
Decreto 1467 de 1951, vigente para la epoca en que sucedieron los hechos, sino 

El fundamento del recurso se circunscribe en torno de la aplicabilidad o no del 
decreto 1657 de 1988. · 

CONSIDERACIONES: 

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, se procede a resol- 
ver la controversia previas las siguientes · 

III. LA DECISION 

ducta punible, ya que el Agente de Aduana actua como mandatario y se cifie a 
plasmar en el manifiesto la informacion y documentacion que le entrega el intere- 
sado, sin tener contacto con el vendedor ni con el embarcador ni con la mercancia 
al momenta de su ingreso al pais, sino cuando ha llegado al territorio nacional. 

2. Es el funcionario aduanero el que detecta generalmente el exceso cuando 
practica el aforo o reconocimiento de Ia mercancia, y cuando la demandantepre- 
sento la documentacion en la Aduana, no se detecto ningun exceso. Solo en el 
trayecto hacia Cali fue cuando se realize la aprehension de la misma, poniendose 
a disposicion de la Jurisdiccion Penal Aduanera, la cual en sentencia de 21 de 
Marzo de 1991 absolvio al importador Octavio Fong Mancera por haberse proba- 
do el error en el despacho que realize la firma Miller International Corp. 

3. Aunque el Decreto 1657 de.1988 dice referirse al regimen aduanero.en ma- 
teria procesal, su contenido contempla normas sustantivas que describen conduc- 
tas que conllevan sanciones, y nadie puede ser sancionado por un hecho que al 
tiempo en que se cometio, no estaba contemplado como punible en el ordenamien- 
to legal vigente. 

4. Existe menoscabo en el derecho de defensa cuando las normas vigentes pre- 
veian la interposicion de los recursos de reposicion y apelacion ante diferentes 
funcionarios, y el Decreto 1657 de 1988 establece que solo se surtan ante la Direc- 
cion General de Aduanas, convirtiendose esta en juez y parte. · 

EXP;2156 
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Al respecto advierte la Sala que si el articulo 335 ibidem, aplicable para la 
epoca en que sucedieron los hechos, reconocio expresamente vigencia a las nor- 
mas del Decreto 1467 de 1951, y dichas disposiciones consagran como causal de 

El articulo 335 ibidem, sefiala expresamente que continua vigente el Decreto 
1467 de 195 L 

Segun obra a folio 18 del cuademo No. 1, el 16 de octubre de 1986 se produjo 
la aprehension de mercancias por parte del Resguardo Nacional de Aduanas en la 
Ciudad de Cali, que dio lugar a la iniciacion de las diligencias administrativas 
correspondientes en las cuales se formulo el 22 de junio de 1988, pliego de cargos 
a la Agencia de Aduanas Hermin Suarez Manjarres, por introducir mercancia a 
territorio aduanerc sin presentarla o declararla ante la autoridad aduanera, lo que 
a la postre determine la expedicion de los actos acusados. 

Esta conducta, conforme al articulo 311 del Decreto 2666 de 1984, constituye 
una falta administrativa, que segun la recurrente trae como unica consecuencia el 

______ _A_~Qomj~Q_ c!_el _~x_ceso 1n1:1s Q<:>: la sancion Q& cance_lasion de _ la_Jig~Qcic1.<;le_ fimcicmc1.:: 
miento. 

Conforme al articulo 314 ibidem, el decomiso administrativo es el acto me- 
diante el cual el administrador deIa adllana declara de propiedad de la Nacion una 
mercancia, como consecuencia de la configuracion de una falta administrativa. . . 

que la figura de presentarse exceso de mercancias al nacionalizarlas se contempla 
en el.Decreto 2666 de 1984 y para la cual solo se preve como sancion el decomiso 
administrative de dicho exceso. 

: - Es preciso entonces estudiar el contenido y alcance de las normas que regulan 
la materia que nos ocupa. 

Preceptua el articulo 1 o. del Decreto 1467 de 1951 : 

"El l)irector General de Aduanaspodra anular, suspender o cancelar cual- 
quier licencia de agente de aduana por las siguientes causas: . 
1 a. Por cancelacion, caducidad o expiracion de la fianza; 

. 2a. Por infraccion de las leyes, decretos y reglamentos, y 
3a. Por ocurrir alguna circunstancia que descalifique o inhabilite legal- 
mente a la persona para gozar de la licencia". . · 

Segun el articulo 2o. del Decreto 2666 de 1984, estan obligados al cumplimien- 
to de las normas de dicho Decreto, entre otros, los Agentes de Aduana, 

Este Decreto en su articulo 311 sefialo: 

· "Mercancia diferente a la amparada por el registro o licencia. Si la mer- 
cancia importada no coincide con la amparada por el registro o licencia de 
importacion, el administrador de la aduana procedera a ordenar el decomi- 
so administrativo. Igual procedimiento se seguira si carece de estos docu- 
mentos". . · 

SECCION PRIMERA 
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No puede pensarse que el Agente de Aduana haya obrado como mandatario, 
pues del contenido del inciso 3o. del articulo 4o. del Decreto 2666 de 1984 que 
sefiala que "cuando el agente de aduana no sea declarante y unicamente intervenga 
en el tramite de despacho de las mercancias solo respondera por las obligaciones 
como mandatario ... ", se infiere claramente que o se obra como declarante o se obra 
como mandatario, si nose interviene en la declaracion, y, como ya se vi6, la de- 
manda:nte obr6 como declarante y en tal condicion es responsable por las inexac- 
titudes que bajo juramento consign6 en los documentos que dieron lugar a la 
investigacion. 

Finalmente, el Decreto 1657 de 1988, no hace mas que recoger la esencia de 
las disposiciones del Decreto 2666 de 1984, en cuanto califica a los Agentes de 
Aduana como sujetos procesales que deben cumplir las obligaciones impuestas 
por la Legi~aci6n Aduanera, obligaciones estas dentro de las cuales esta la de 
indicarcorrectamente en la declaracion el valor de las mercancias, describiendolas 
y clasificandolas, imponiendoles responsabilidad cuanto esta no coincida con lis 
amparadas por los registros y/o licencias correspondientes, asi como consagra la 
sancion de suspension o cancelacion de la licencia de funcionamiento, materias 
todas estas que como ya se dijo, estaban contenidas en el Decreto 2666 de 1984 y 
1467 de 1951, aplicables al caso que nos ocupa. 

anulacion, suspension o cancelacion de la licencia de Agente de Aduana, la infrac- 
ci6n de las Leyes, Decretos y Reglamentos, forzoso es concluir que el introducir 
al territorio nacional mercancia no amparada o diferente a la amparada en el regis- 
tro o licencia de importacion, como falta administrativa que es, constituye una 
infraccion a la Ley, en este caso el Decreto 2666 de 1984, y por ende sirve de 
fundamento para la aplicaci6n de las sanciones previstas en el articulo lo. del 
Decreto 1467 de 1951. Por ello, ha de entenderse que el decomiso administrativo, 
como sancion en relacion con la mercancia, no excluye las sanciones para los 

. intermediarios o Agentes de Aduana, respecto de los cuales el citado articulo lo. 
consider6 como sujetos pasivos de la sancion de cancelacion de la licencia, y con- 
forme al articulo 2o. del Decreto 2666 de 1984, estan obligados al cumplimiento 
de las normas contenidas en dicho Decreto. 

De otra parte, prescribe el articulo 46. del tantas veces citado Decreto 2666 de 
1984, que: "El declarante sera responsable de la veracidad y exactitud de los datos 
consignados en la declaracion", y, en el evento sub-lite, la demandante actu6 en 
calidad de tal, como consta a folios 22, 42 y 55, en que se lee: 

"Declaro bajo la gravedad de juramento que las informaciones consigna- 
das en estos documentos son verdaderas y completas ", 

Dichos documentos contentivos de la declaracion, corresponden a Ias mercan- 
cias amparadas Nos. 11549, 11812 y 11813, respecto de las cuales se produjo la 
aprehension (folio 20 ibidem) que origin6 la iniciaci6n de las diligencias adminis- 
trativas y la formulacion de cargos de 22 de junio de 1.988 que obra a folios 135 a 

·139_ 
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Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por 
la Sala en su sesion de fecha once de diciembre de mil novecientos noventa y dos. 

- --- " ----- 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente,"Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, YesidRojas Serrano 

FALLA: 

CONFIRMASE la sentencia de 15 de Julio de 1992, proferida por el Tribunal 
Administrativo del Valle del Cauca. 

· CONDENASE. al pago de costas de. la segunda instancia a la recurrente. Ta- 
sanse por Secretaria. 

COPIESE, NOTIFIQUESE, DEVUELVASE AL TRIBUNAL DE ORIGEN 
YCUMPLASE. · 

En lo tocante a la violaci6n del derecho de defensa, al haberse surtido el tramite 
de los recursos conforme al Decreto 1657 de 1988, tampoco tiene vocacion de 
prosperidad tal argumento, dado que la materia relativa a la interposici6n de los 
recursos, por tener caracter procedimental, y, en consecuencia, ser de aplicaci6n 
inmediata, se sujeta a las disposiciones vigentes al momento en que deban surtirse. 

Pcir lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Primera, administrando justicia, en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la ley, · 

Por las anteriores razones no encuentra la Sala que tengan asidero los argumen- 
tos de la recurrente en lo que respecta a la aplicacion del Decreto 1657 de 1988, 
pues como se ha demostrado, la falta cometida y la sanci6n impuesta tenian con- 
sagraci6n legal para la fecha en que tuvieron ocurrencia los hechos objeto de los 
actos acusados. · · 

SECCION PRIMERA 
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Procede la Secci6n Primera a resolver de plano el recurso de apelaci6n inter- 
puesto por el apoderado del Municipio de Ayapel, contra el auto de fecha 31 de 
agosto de 1992, en cuarito en else dispuso la suspension provisional del Decreto 
No. 057del 19 de junio de 1992, dictado por el Alcalde del citado municipio, "por 
medio del cual se prorrogaIsic) las sesiones extraordinarias del H. Concejo Mu- 
nicipal". 

J 
I 

Si el articulo 315-8 de la Constltuelen se aplica en concordancia con el 
inciso segundo del articulo 138, que preve expresamente la convocato- 
ria del Congreso a sesiones extraordlnarlas por el gobierno "durante el 
tiempo en que este sefiale", debe entenderse indiscutible que la convo- 
catorla a sesiones extraordinarias de las diferentes corperaelones pu- 
blicas debe ser por un tlempo · determinado. · El decreto demandado 
tamblen es ilegal al establecer que durante las sesiones extraordinarias 
del concejo "legislara (sic) solamente sobre los acuerdos que presente el 
ejecutivo inunicipal", pues es de la esenela de esta institucion: de las se- 
siones extraordlnarlas, que durante ellas la corporacion "solo se ocupa- 
ra de los temas y materias para los cuales fue citado", de donde se 
desprende que o puede ser en abstracto para ocuparse de '!los acuerdos 
que presente el ejecutivo municipal" sin concretarlos en el mismo acto 
de. convocatoria . 

. CONFIRMA LA SUSPENSION PROVISIONAL de/ Decreto No. 057 de/ 19 
de junio de 1992, dictado por el Alcalde de/ Municipio de Ayapel. · 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.C.; once de diciembre de mil novecientos noventa y dos. 

ConsejeroPonente: Dr. Libardo Rodriguez Rodriguez 

Ref.: Expediente No. 2226. Actor: Luis Gabriel Solano Florez 
I 

CONCEJO MUNICIPAL/SESIONES EXTRAORDINARIAS-Temporali- . 
dad/SESIONES EXTRAORDINARIAS-Limitaciones 



522 

. Que si bien es cierto.que el Alcalde expidio el decreto acusado (057 de junio 
19 de 1992), mediante el cual prorrogo las sesiones extras del Concejo, tambien es 
cierto que el actor guard6 silencio a otros decretos proferidos par el Alcalde sabre 
el mismo tema y que explican la situaci6n. Dichos decretos son los siguientes: 

.. 
. . Al interponer el recurso de apelacion, el apoderado de la parte demandada lo 

· sustenta en las siguientes argumentos @.:>..:~~ l_.11 5}~~1_ C:~-~~J>rincip~I)_: _ 
---··--··----------------------·--------- ·····----------·------······-- ··-· --- . 

III. LOS FUNDAMENTOS DEL RECURSO 

. . Al achniti! l~-~~ma,r1Jla y res2lve~ la solicitud c!e suspension provisional, el Tri- 
bunal Administrative de Cordoba, con fundamento en los articulos 315 numeral 8 
de la Constitucion Politica de 199 l. y 79 del C6digo de Regimen Municipal; invo- 
cados por el actor, decreto lasuspension.provisional del decreto acusado, conside- 
rando que de su sola confrontacion con la nonna constitucional citada, surge 
claramente la violacionpor cuanto al prorrogar las sesiones extraordinarias, ex- 
presi6n que podria entenderse coma "convocar" a sesiones extraordinarias, sin 
que la imprecision de las vocablos utilizados pudiera por si sola generar la viola- 
ci6n, al preverse por tiempo indefinido si se presenta la incoristitucionalidad, ya 
que "estaria abarcando las sesiones ordinarias de los concejos con las consecuen- 
cias de coma en las sesiones extiaordiriarias no puede ocuparse sino de las temas 
que especificamente le.sefiale el Alcalde, le estaria recortando la facultad consti-· 
tucional que tienen los concejos de legislar en asuntos municipales libremente". 

Ademas, agrega el a-quo, el articulo 2o. tambien es claramente ilegal, "pues 
una cosa es que el concejo en las sesiones extraordinarias solo se pueda ocupar de 
los temas o materias que el decreto de convocatoria del Alcalde le sefiale y otra 
muy distinta es que solo se pueda ocuparde los acuerdos quepresente el ejecutiyo 
municipal". · · · · . · · · 

II. EL AUTO RECURRIDO 

El Decreto No. 057 del 19 de junio de 1992, fue expedido por el Alcalde del 
Municipio de Ayapel, "en uso de sus funciones legales y en especial las que le 
confiere el articulo 132 numeral 7o. del Codigo de Regimen Politico Municipal" 
(sic), y su parte resolutiva expresa (fls. 4 y 5 Cdno. Principal). · 

"Articulo Primero. Prorr6guese (sic) por tiempo indefinido las sesiones 
extraordinarias del H, Concejo Municipal. . 
"Articulo Segundo. I.!a H. Corporaci6n legislara solamente sobre los 
acuerdos (sic) que presente el ejecutivo municipal. 
"Articulo Tercero. El presente Decreto rige desde la fecha de expedi- 

., '' cion . 

I. EL ACTO DEMANDADO Y SUSPENDIDQ 

SECCION PRIMERA 
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Analizados los argumentos planteados por el recurrente, la Sala encuentra que 
si bien es cierto que el Tribunal no conto con todos los elementos de juicio que 
ahora aparecen en el expediente, la medida de suspension provisional debe man- 
tenerse por las siguientes razones: 

1 o. Para decretar la medida de suspension el Tribunal no considero fundamen- 
tal el hecho de que el decreto acusado utilizara el verbo "prorrogar", pues para el 
caso lo entendio como "convocar", advirtiendo que la imprecision de los terminos 
no generaba por si sola ninguna violacion, En consecuencia, si de los acuerdos 
desconocidos por el Tribunal y ahora allegados al expediente resulta que el alcalde 
si habia convocado con anterioridad al concejo a sesiones extraordinarias (Decreto 
049 de junio 12 de 1992), ello quiere decir que la finalidad del decreto acusado si 

-' era la de "prorrogar" dichas sesiones, lo cual no contradice ninguria de las normas 
citadas por el actor, pero tampoco le resta fundamento a la decision del Tribunal. 

2o.- La Sala considera que le asiste razon al Tribunal en el argumento segun el 
cual al pretender unas sesiones extraordinarias indefinidas (sea por convocatoria 
o por prorroga), el decreto acusado violo el articulo 315, numeral 8 de la Consti- 
tucion, de acuerdo con el cual, "son atribuciones del alcalde: ... 8 ... convocarlo (al 
concejo) a sesiones extraordinarias, en las que solo se ocupara de las temas y 
materias para los cuales fue citado". La Sala agrega que si la· norma anterior se 
aplica en concordancia con el inciso segundo del articulo 138 de la Carta, que 

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

1. Decreto 049 de junio 12 de 1992, por el cual convoco a sesiones extraordi- 
narias al Concejo, a partir del 15 y hasta el 20 de junio del mismo afio (fl. 44). 

2. Decreto 057 del 19 de junio de 1992 ( decreto acusado ), por el cual decidio 
"con un poco de imprecision", prorrogar por tiempo indefinido las sesiones ex- 
traordinarias, lo cual no obstante, dice el recurrente, se debe interpretar con sana 
logica, "que ellas Hegan hasta cuando por ley empiezan las ordinarias (para el caso 
en examen seria hasta el 31 de julio, pues el lo. de agosto el H. Concejo debia 
reunirse, por derecho propio y mandato legal, y sin necesidad de que el Alcalde lo 
convocara)". · 

3. Decreto 081 del 8 de julio de 1992 (fl. 42), mediante el cual el alcalde, "con 
el fin de prevenir suspicacias de leguleyos y enemigos politicos ... ", decidio corre- 
gir el decreto anterior y "convocar" nuevamente a sesiones extras hasta el 25 del 
mismo mes de julio, lo cual debe entenderse como una nueva prorroga, ya que "el 
alcalde utiliza indistintamente dichos terminos", 

4. Decreto 127 del 27 de julio de 1992, por el cual se "convoca" nuevamente 
al concejo a sesiones extraordinarias, hasta el 29 de julio, debido a que no fue 
posible evacuar los proyectos de acuerdo propuestos. 

\. 

5. Decreto 126 del 29 dejulio de 1992, por el cual se "convoca" nuevamente 
al consejo a sesiones extraordinarias hasta el 31 de julio, puesto que el lo. de 
agosto se iniciaban las sesiones ordinarias. 
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Segundo= En firme esta providencia, devuelvase el expediente al Tribunal de 
origen, previas las anotaciones de rigor. · 

Notifiquese, publiquese y cumplase. 

Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por 
+Ia-Sala-ea-su-sesien-de-feeha-once dediciembre de mil- novecientos-noventa-y-dos, 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

Primero.- CONFIRMASE la suspension provisional del Decreto No. 057 del 
19 de junio de 1992, dictado por el Alcalde del Municipio de Ayapel, decretada 
por el Tribunal Administrativo de Cordoba mediante auto de fecha 31 de agosto 
de 1992. · 

RESUELVE: 

preve expresamente la convocatoria del congreso a sesiones extraordinarias por el 
gobierno "durante el tiempo que este sefiale", debe entenderse indiscutible que la 
convocatoria a sesiones extraordinarias de las diferentes corporaciones publicas 
debe ser por un tiempo determinado. Frente a lo anterior, la Sala responde al recu- 
rrente que el hecho de que posteriormente se haya expedido otro decreto ( el 081 
del' 8 de julio de 1992); mediante el cual se convoca nuevamente a sesiones ex- 
traordinarias al concejo ahi si por un tiempo determinado, y que pretende presen- 
tarse como una prorroga y justificarse "con el fin de prevenir suspicacias de 
leguleyos y enemigos politicos", no hace desaparecer la inconstitucionalidad del 
decreto demandado, por la sencilla razon de que el decreto posterior no puede 
producir efectos retroactivos. 

3o.- La Sala comparte igualmente la consideracion del Tribunal en el sentido 
de que el articulo 2o. del decreto demandado tambien es claramente ilegal al esta- 
blecer que durante las. sesiones extraordinarias del concejo "legislara (sic) sola- 
mente sobre los acuerdos que presente el ejecutivo municipal", pues es de la 
esencia de esta institucion de las sesiones extraordinarias, como lo indica el arti- 
culo 315-8 de la Constitucion, que durante ellas la corporacion "solo se ocupara 
de los temas y materias para los cuales Jue citado", de donde se desprende que no 
puede ser en abstracto para ociiparse de "los acuerdos qiie presente el ejecutivo 
municipal" sin concretarlos en el mismo acto de convocatoria. La Sala hace notar, 
adicionalmente, que el recurrente no presenta ningun argumento frente a esta con- 
sideracion del Tribunal. 

4o.- Como el articulo 3o. del decreto acusado no solo se refiere a la vigencia, 
esta queda necesariamente afectada por la medida de suspension provisional, sin 
que sean del caso mas consideraciones. 

En merito de lo expuesto, la Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso 
Administrative de[Consejo.de Estado, 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., catorce de diciembre de mil novecientos noventa y dos. 

Consejero Ponente: t», Miguel Gonzalez Rodriguez. 

Si el espiritu de la Ley 19 de 1990, alreglamentar el ejercicie de la pro- 
fesi6n de Tecnleo Eleetrlclsta, ha sido el de propender porque quien se 
dedique a tal activldad acredite idoneidad o suficientes conocimientos 
para desarrollar su Iabor, nada impide que dichos conocimientos se 
profundicen en las dlferentes areas que comprenden el campo de la 
electricidad, y que a medida que se vayan adquiriendo, consten en la 
respectiva matricula, lo que los hace acreedores amayores beneficios y 
ventajas frente a quienes dia a dia buscan encomendar este tipo de la- 
bores a personas con suficiente capacidad para ejecutarlas. 

j 
i 

TECNICO ELECTRICISTA/EJERCICIO DE PROFESIONES- Reglamen- 
taci6n 

No obstante ser el campo de acci6n de los Ingenieros Electricistas, mu- 
cho mas amplio que el de la profesi6n de Tecnice Electricista dada la 
mayor cobertura envergadura de las obras realizadas por aquellos y 
que les permitira en un momento dado ejecutar obras menores como 
las asignadas a estos, el haber exceptuado el paragrafe acusado la obli- 
gaci6n de la matricula por parte de los Ingenieros Electricistas, que es 
la que faculta para el ejercicio de cualquier profesi6n, ciertamente ex- · 
cede la finalidad de la ley. · 
DECLARA LA NULIDAD del paragrafc del articulo 23 del Decreto 
991 de 1991, expedido por el Gobierno Nacional. 

TECNICO ELECTRICISTA-Matricula/lNGENIERO ELECTRICISTA- 
'Matricula/POTEST AD REGLAMENT ARIA-Limites 
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3. El articulo 60. del acto acusado solo se refiere a Ios tecnicos denominados 
del "nivel media", para los cuales el Ministerio de Minas y Energiatiene compe- 
tencia para expedir su matricula, pero para los tecnicos que solicitan matricula 
para el ejercicio de la profesion coma "auxiliares de.Ingenieros" nose ha previsto 
el organismo competente que expida tal autorizacion, lo que origina un vacio nor- 
mativo que da al traste con los derechos que coma profesionales tienen los auxi- 
liares electricistas y hace que se establezca una diferenciacion discriminatoria 
entre sujetos iguales ante la Ley. 

4. Es tambien contrario a la Ley el articulo 5o. literal b ), al imponer una vigen- 
cia de tres meses a los certificados expedidos, termino que no fue dispuesto por la 

____ Ley.Y, en.cuanto al paragrafo del articulo.So. excede la.potestad.reglamentaria.al 
permitir la prueba del ejercicio de la profesion por otros medias distintos de los 
establecidos por la Ley. 

5. El paragrafo del articulo 23 al establecer la excepcion conforme a la cual los 
ingenieros electricistas pueden fungir coma tecnicos electricistas, no solo sin ha- 

Sefiala la demandante coma infringidos con el acto acusado, la Ley 19 de 1990 
y los articulos 121 y 333 de la Constitucion Politica. · 

Hace consistir el concepto de la violacion asi: 

-L El Decreto.reglamentario establece en sus dos primeros articulos.una distin- 
cion no autorizada por la Ley, entre tecnicos electricistas de "nivel media" y "au- 
xiliares de Ingenieros Electricistas", pues en el texto legal no se ha previsto la 
existencia de dos tipos o clases de profesiones. · 

. 2. En los articulos 3o., 4o., 80, 13 literal a), 18, 19 y 20, tambien se vulneran 
las normas indicadas anteriormente pues se traza una clasificacion por cuya virtud 
el ejercicio de la profesion no solo se restringe con la imposicion prevista en la 
Ley, segun la cual es licito ejercerla solo cuando se este matriculado, sino que se 
determina que unicamente se la puede ejercer en la subespecialidad sefialada por 
elDecreto, lo que hace quepafapodetpfacticafla profesion en las demas activi- 
dades se requiera acreditar nuevos titulos y estar matriculado coma tal en atencion 
a los mismos. 

I. DISPOSICIONES VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION 

La ciudadana MAGDALENA INES CORREA HENAO, obrando en su propio . 
nombre yen ejercicio de la accion consagrada en el articulo 84 del C.C.A., solicita 
de esta Corporacion la declaratoria de nulidad de los articulos lo., 2o., 3o, 4o., 5o. 
literal b), 60., 80., 13 literal a), 18, 19, 20 y paragrafo del articulo 23 del Decreto 
991 de 12 de abril de 1991, expedido por el Gobierno Nacional "por el cual se 
reglamenta la Ley 19 de 1990 y se dictan otras disposiciones". 

\ 
Ref.: Expediente No. 2120. Accion de nulidad contra el Decreto reglamentario 
No. 991 de 12 de abril de 1991, expedido por el Gobierno Nacional. Actora: Mag- 
dalena Ines Correa Henao 
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. Preceptuan los articulos 1 o. y 2o. del Decreto 991 de 1991: 

;,Articulo lo. Entiendese que constituyen ejercicio a nivel medio de la 
profesion de Tecnico Electricista, de que ·trata el articulo 1 o. de la Ley 19 

. de 1990, 'las siguientes actividades: · · · 
a) La colaboraci6n en el estudio, analisis.: control tecnico y perfecciona-. 
miento de la fabricacion de maquinas electricas, equipo electrico y acce- 
sorios electronicos; 
b) La preparacion de programas de trabajo, presupuestos de cantidades, 
costos de los materiales y/o mano de obra, relacionados con· maquinas 
electricas, equipos electricos y accesorios electronicos para instalaciones 
electricas de produccion, distribucion y consumo de energia electrica; • 
c) El estudio y analisis para el mantenimiento: y reparacion de maquinas 
electricas, equipo electrico y accesorios electronicos y I construccion ·Y 

Dicha Ley dispone en su articulo lo.: 

"Definicion: Entiendese como Tecnico Electricista a la persona que se 
ocupa en el estudio y las aplicaciones de la electricidad y ejerce a nivel 
medio o como auxiliar de los ingenieros electricistas o similares". · 

A traves de la Ley 19 de 1990 "se reglamenta la profesi6n de Tecnico Electri- 
cista en el territorio nacional", 

CONSIDERACIONES: 

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, se procede a resol- 
ver la controversia, previas las siguientes 

III. LA DECISION 

Por auto de 8 de septiembre de 1992 se admitio la demanda, ordenandose no- 
tificar a la Nacion-Ministerio de Minas y Energia-, quien a traves deapoderada 
contesto la demanda oponiendose a la prosperidad de las pretensiones de la mis- 
ma, aduciendo que el interes primordial del Gobierno Nacional al reglamentar la 
Ley 19 de 1990 a traves del Decreto acusado, no fue otro que el de hacer viable el 
desarrollo y ejecuci6n de la mencionada Ley, la cual se reduce a dar el marco 
general para el ejercicio de las profesiones de tecnico electricista, sin entrar en 
precisiones ni especificaciones que resultan innecesarias para su materializacion. 

II. ACTUACION 

her estudiado esta profesion sino ademas sin necesidad de obtener la respectiva 
matricula, esta constituyendo un privilegio en favor de los ingenieros, que ademas 
de inequitativo no fue autorizado por la ley. 
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No asiste pues raz6n a la actora cuando afirma que Ia Ley 19 de 1990 no hizo 
ta! distincion; pues como ya se dijo, la· citada ley consagra dos modalidades. Por 
lo anterior no se advierte la violacion aducida por exceso en la potestad reglainen- 
taria. · 

En cuanto a la violaci6n pot parte de los articulos 3o, 4o., 80, 13 literal a), 18, 
19 y 20 que regulan lo relativo a las clases de matricula que otorga el Ministerio 
de Minas y Energia de acuerdo con la clasificacion de actividades; la ampliaci6n 
de dichas matriculas en caso de adelantarse por parte de los Tecnicos Electricistas 
estudios que les confieran titulos en otras especialidades; el derecho de ejercer la 
profesion en todo el pais que le da al interesado la matricula expedida; las funcio- 
nes que el Consejo de Tecnicos Electricistas tiene para estudiar las solicitudes de - 
matriculas y proponer al Ministerio de Minas y Energia la respectiva clasificacion; 
la posibilidad para los Tecnicos Electricistas de inscribirse ante la Nacion, los 
Departam.entos, Municipios y entidades descentralizadas a fin de poder efectuar 

. ~ ··obri;lS· que correspondan a SU actividad )' poder participar en las licitaciones que 
abran dichas entidades, y la obligaci6n de que en los contratos celebrados se en- 
comiende la direccion y ejecuci6n de los trabajos de obras electricas a Tecnicos 
matriculados so pena de que opere la caducidad administrativa, que hace consistir 
la demandante en que al establecer dichas normas sus especialidades en virtud de 

Segun la actora, los articulos transcritos del Decreto 991 de 1991 hacen una 
distincion no autorizada por la Ley entre tecnicos electricistas de nivel medio y 
auxiliares de ingenieria. 

Observa la Sala que la Ley 19 de 1990 que reglamenta la profesion de Tecnico 
Electricista, expresamente al definir en su articulo lo. lo quedebe entenderse por · 
ta!, preve que dicha persona pueda ejercer su profesion A NIVEL MED IO o como 
AUXILIAR DE LOS INGENIEROS ELECTRICIST AS. De ta! suerte que el De- 
creto 991 de 1991, no hace mas que precisar las actividades que a nivel medio o 
como auxiliar puede desempefiar el Tecnico Electricista, requiriendose para el ul- 
timo caso de la direcci6n, coordinacion y responsabilidad de los lngenieros Elec- 
tricistas. 

.. 
montaje de instalaciones de produccion, distribuci6n y consumo de. ener- . 
gia electrica, 
d) La vigilancia e intervenci6n de los auxiliares e instaladores en la ejecu- 
cion de pruebas, tomas de lecturas, regulacion de instrumentos, anotacion 
de observaciones, aseguramiento de condiciones y normas de seguridad, 
inspecci6n y comprobacion del trabajo terminado de instalaciones electri- 
cas, maquinas electricas, equipo electrico y accesorios electronicos de 
producci6n, distribuci6n y consumo de energia electrica", 
Articulo 2o. "Entiendese que constituye ejercicio como auxiliar de los In- 
genieros Electricistas de la Profesion de Tecnico Electricista de que. trata 
el articulo 1 o. de la Ley 19. de 1990, la realizacion de actividades y labores 
relacionadas con. el estudio y las .aplicaciones de la electricidad que re- 
quieren la direcci6n, coordinacion y responsabilidad de Ingenieros Electri- 
cistas", 
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De lo anterior se deduce que la Ley 19 de 1990 ha sefialado unos parametros 
para el ejercicio de la profesion de Tecnico Electricista, a saber: la idoneidad para 
desempefiar la profesi6n, que la da el haber cursado y aprobado el plan de estu- 
dios, esto es, el haber adquirido los conocimientos necesarios para el cabal ejerci- 
cio de tal profesion, y, la matricula respectiva. 

El texto de los articulos acusados, contrario a lo que afirma la actora, al prever 
. una clasificacion de actividades que permitan a los Tecnicos Electricistas realizar 
labores mas especializadas que las contenidas en los articulos lo. y 2o. ya trans- 
critos, lejos de restringir el ejercicio de la profesion le da a aquellos la oportunidad 
de que adquieran conocimientos mas avanzados y por ende Jes amplia su radio de 
acci6n. 

De manera pues que si el espiritu de la Ley 19 de 1990, al reglamentar el ejer- 
cicio de la profesi6n de Tecnico Electricista, ha sido el de propender porque quien 
se dedique a tal actividad acredite idoneidad o suficientes conocimientos para de- 
sarrollar su labor, nada impide que dichos conocimientos se profundicen en las 
diferentes areas que comprenden el campo de la electricidad, y que a medida que 
se vayan adquiriendo, consten en la respectiva matricula, lo que los hace acreedo- 
res a mayores beneficios y ventajas frene a quienes dia a dia buscan encomendar 
este tipo de labores a personas con suficiente capacidad para ejecutarlas. Por estas 
razones el cargo no prospera. · 

En lo que atafie al cargo en relaci6n 'con el articulo 60., porno haberse sefialado 
el organismo competente para expedir la matricula de los auxiliares de ingenieria, 
observa la Sala que no tiene vocacion de prosperidad dado que el Decreto 991 de 
1991 tuvopor objeto reglamentar la Ley 19 de 1990, ley esta que regulo el ejerci- 
cio de la profesion de Tecnico Electricista, mas no el de auxiliar de ingenieria. Por 
ello, el vacio normativo a que alude la demandante no constituye una discrimina- 
ci6n entre sujetos iguales ante la ley, sino que simplemente sera a traves de otra regla- 
mentaci6n en que el Gobierno Nacional se ocupe de desarrollar dicha materia. 

la clasificacion de actividades, se restringe la practica de la profesion pues ello 
conlleva a exigir nuevos titulos y obtener matricula respecto de los mismos, es 
preciso tener en cuenta lo siguiente: 

Conforme al articulo 3o. de la Ley 19 de 1990: 

"Para ejercer la profesi6n de Tecnico Electricista en el territorio nacional, 
debera obtenerse la respectiva matricula expedida por el Ministerio de Mi- 
nas y Energia, mediante el cumplimiento de los siguientes requisitos: 
a) Los egresados de las instituciones autorizadas por el Ministerio de Edu- 
caci6n Nacional o Instituto Colombiano para el Fomento de la Educaci6n 
Superior, ICFES, deberan solicitar matricula por intermedio del Consejo 
Nacional de Tecnicos Electricistas o de los Comites Seccionales. 
Para el efecto deberan acreditar: certificado de haber cursado y aprobado 
integramente el plan de estudio de las facultades o escuelas tecnica de en- 
sefianza de la electricidad, debidamente reglamentadas y aprobadas por el 
Gobierno Nacional...". 
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En lo que se relaciona con el cargo frente al articulo 5o. literal b) Y. su paragra- 
fo, es preciso analizar el contenido del mismo. 

Sefiala el articulo 5o. literal b ): 

"En las casos a que se refiere el literal b) del articulo 3o. de la Ley 19 de 
1990, deberan presentarse las siguientes documentos: 

1. Certificacion autenticada expedida par asociaciones de Tecnicos Elec- 
tricistas con personeria juridica vigente y antigiiedad minima de cinco ( 5) 
afios, empresas o personas juridicas de caracter publico o privado relacio- 
nadas directamente con las actividades de la construcci6n o la ingenieria 
electrica, donde conste el ejercicio profesional y la clase de actividad de- 
sempeii.ada, especificando el tipo de proyecto e indicando las fechas de 
iniciacion, terminaci6n y la vinculacion contractual correspondiente. 

2. Certificado de existencia, representacion legal y objeto social de la per- 
sona juridica que extiende la certificacion, expedido con antelaci6n no su- 
perior a tres (3) meses ... ". 

" ... Paragrafo: En caso de que la personajuridica que deba expedir la certi- 
ficacion haya dejado de existir, se acudira a las medias de prueba estable- 
cidos en el C6digo de Procedimiento Civil". 

La censura que plantea la demandante se circunscribe a que la Ley 19 de 1990 
no dispuso una vigencia de tres meses para las certificados y en cuanto al paragra- 
fo, se excedio el ejercicio de la potestad reglamentaria al permitir la prueba del 
ejercicio de la profesi6n par otros medias distintos a las establecidos en la Ley. 

Como lo ha manifestado esta Corporacion en otras oportunidades, la Ley, par 
el caracter general que tiene; no -puede prever todas y cada una · de las .circunstan- 
cias que se presenten en el momenta de su aplicaci6n. Par tal raz6n el reglamento 
cumple la.funci6n de hacerla expedita, seii.alando las particularidades que permi- 
tan la materializaci6n y concreci6n de aquella. 

En el evento sub-lite, no observa la Sala que haya habido exceso en el ejercicio 
de la potestad reglamentaria, pues el espiritu de la Ley 19 de 1990 en su articulo 
3o. literal b) no fue otro que el de exigir la prueba de la idoneidad y etica de 
quienes no cursaron estudios, requisito este que se demuestra con la certificaci6n 
a que hacen alusi6n la citada Ley y el Decreto acusado, sin que tenga incidencia 
alguna al sefialar un termino de vigencia para la misma, o ante la imposibilidad de 
obtener tal certificaci6n, acudir a otro media probatorio tambien autorizado par la 
Ley (C6digo de Procedimiento Civil), dadoque lo que se busca es la comprobaci6n 
de la idoneidad y la etica, finalidad esta de la que no se aparta el texto acusado. 

_ _EnJQ_ to_ca11te al cargo que s~a_ce al.paragarfo del artic_ulo_23 .yque segun Ia 
actora constituye un privilegio en favor de los Ingenieros Electricistas, por demas 
inequitativo yno autorizado por la Ley, estima la Sala que esta llamado a prosperar. 

Sefiala el articulo 23: 
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- 
! 

Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por 
la Sala en su sesi6n de fecha once de diciembre de mil novecientos noventa y dos. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

lo. DECLARASE la nulidad del paragrafodel articulo 23 del Decreto 991 de 
1991, expedido por el Gobiemo Nacional. 

2o. DENIEGANSE las demas suplicas de la demanda. 

3o. DEVUEL VASE la suma de dinero depositada para gastos del proceso que 
· no fue utilizada. · 

4o. COMUNIQUESE al Ministro de Minas y Energia. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

FALLA: 

No obstante ser el campo de acci6n de los Ingenieros Electricistas, mucho mas 
amplio que el de la profesi6n de Tecnico Electricista da la mayor cobertura y 
envergadura de las obras realizadas por aquellos y que les permitiria en un mo- 
menta dado ejecutar obras menores como las asignadas a estos, el haber exceptua- 
do el paragrafo citado la obligaci6n de la matricula por parte de los Ingenieros 
Electricistas, que es la que faculta para el ejercicio de cualquier profesion, cierta- 
mente excede la finalidad de la Ley y por ello es viable decretar su nulidad. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, administrando justicia, en nombre de la Republica de 

. Colombia y por autoridad de la Ley, 

"No podran ejercer la profesi6n de Tecnicos Electricistas, quienes no po- 
sean la correspondiente matricula expedida en la forma establecida en el 
presente Decreto. 
Paragrafo: Se exceptuan de lo establecido en el presente articulo los Inge- 
nieros Electricistas". 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
··-· =tafe de Bogota.D'Cr, catorcede diciembre de mil novecientos noventay dos. 

Consejero Ponente, Dr. Yesid Rojas Serrano. 

Ref.: Expediente No. 2128. ASUNTOS NACIONALES. Actor: Seguros Tequen- 
dama S.A. 

Es preciso, dentro de una elemental 16gica, que el beneficiario del segu- 
ro, en este caso la Admlnlstracten, ante el conocimiento d.el siniestro no 
solamente de aviso de el al asegurador a mas tardar en el termlno de 20 
dias contados a partir de la fecha en que tuvo conocimiento de dicho 
Incumplimlento; como lo. previenen las condiciones generales estipula- 
das en el cuerpo de las p6lizas, sino que debe dlctar.la resolucien admi- 
nistrativa que declare su ocurrencla dentro de su vigencia, que seria lo 
mas logico e indicado, o si no dentro de los dos afios subsiguientes a la 
fecha en que tuvo conocimiento o razonablemente pudo tenerlo de la 
existencia del riesgo asegurados, para evitar la extlnclon del derecho 
por el fen6meno de la prescrlpcion tal y como se encuentra consagrado 
en el articulo 1081 del G. de Co. Las resoluciones dictadas por la Adua- 
na en relaclon con las p61izas lo fueron extemporaneamente, es decir, 
cuando ya habia transcurrido mucho mas de dos afios, no s6Io despues 
de que Ia administraci6n debi6 tener conocimiento del incumplimiento 
por parte de los contratlstas de Ia obligacion de reexportar las mercan- 
cias, objeto asegurado, pues ante ella no se acreditaba su no reexporta- 
ci6n y, ademas, en su poder reposaban los originales de las pollzas de ' 
seguros, sino que fueron dictadas en el mejor de los casos, tres afios 
ocho meses despues de haber comenzado a correr el citado termlno. 
DECLARA LA NULIDAD de las Resoluciones Nos. 1373, 1393, 1397, 
1374, 1395, 1376 y 1382 de 21 de septiembre de 1989, expedidas por el 
Ministerio de Hacienda y Credito Piiblico -Aduana Interior de Bue- 
naventura-. 
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Seguros Tequendama S.A., a traves de apoderado, demando el 30 de agosto de 
1990 ante el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, que se hicieran las si- 
guientes declaraciones y condenas: 

Primera. Que son nulas en todas sus partes las resoluciones mimeros 1373, 
1374, 1376, 1382, 1384, 1386, 1393, 1395, 1397, 1399, 1400, 1401, 1402 
de 21 de septiembre de 1989, 1801 de 18 de diciembre de 1989, y 1265 de 
9 de abril de 1990, expedidas las primeras p9r el Ministerio de Hacienda y 
Credito Publico =-Direccicn General de Aduanas- Buenaventura, y la 
ultima por la Direccion General de Aduanas -Ministerio de Hacienda y 
Credito Publico=- Bogota, mediante las cuales se ordeno requerir a Segu- 
ros Tequendama S.A. para que se allanara a cancelar las sumas de dinero 
contenidas en las polizas de seguros numeros 59369, 27449, 20877; 
27714, 21501, 22289, 20894, 30083, 30912, 35958, 30913 y 30021; y se 
confirman las resoluciones antes referidas. 
Segunda. que como consecuencia de la declaratoria de nulidad de los Ac- 
tos Administrativos antes seiialados se ordene a la Nacion-Ministerio de 
Hacienda y Credito Publico-« Direccion General de Aduanas, restablecer 
a Seguros Tequendama S.A. en sus derechos y cancelar todos los registros 
y anotaciones en los que la declaratoria de ocurrencia del riesgo pueda 
aparecer como una situacion juridica pendiente o figurar como anteceden- 
te sobre la conducta de la citada compaiiia aseguradora. 
Tercera. Que si para el tiempo en que se de termino a este proceso mi po- 
derdante ha cancelado definitivamente el valor de la p6liza cuya efectivi- 
dad se pretende, solicito se condene a la Nacion-Ministerio de Hacienda y 
Credito Publico-> Direccion General de Aduanas a pagar a Seguros Te- 
quendama S.A. a titulo de restablecimiento del derecho, por concepto de 
dafio emergente, el monto de las sumas pagadas por ese concepto. 
Cuarta. Que si se verifica la anterior peticion, se condene a la Nacion-Mi- 
nisterio de Hacienda y Credito Publico-> Direccion General de Aduanas a 

· pagar a Seguros Tequendama S.A. a titulo de restablecimiento del dere- 
cho, por concepto de Dafio Emergente, el valor correspondiente a la perdi- 
da del poder adquisitivo del peso colombiano, entre la fecha en que se 
haga efectivo el pago de las sumas derivadas del monto de las polizas y la 
fecha en que se verifique el pago a que se refiere la peticion "Tercera". 
Quinta. Que tambien a titulo de Restablecimiento del Derecho, como re- 
paracion del lucro cesante, y si se verifican las peticiones "Tercera" y 
"Cuarta" de este acapite, se condene a la Naci6n-Ministerio de Hacienda y 
Credito Publico- Direcci6n General de Aduanas, a pagar a Seguros Te- 
quendama S.A. las cantidades que corresponden al valor de los intereses 

' J 
i 

ANTECEDENTES 

Procede la Sala a desatar los recursos de apelacion interpuestos por las partes 
-demandante y demandada- contra la sentencia proferida por el Tribunal Ad- 
niinistrativo del Valle del Cauca, de fecha 5 de junio de 1992. 
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Los HECHOS en que se fundamenta la demanda, son: 

"PRIMERO. Todas las empresas que mas adelante identificare constitu- 
yeron polizas de seguros a favor de ADUANA INTERIOR DE BUENA- 
VENTURA, para garantizar el cumplimiento · de las disposiciones legales 
(Plan Vallejo) referente a la re-exportacion de las mercancias elaboradas 
con las materias primas amparadas con registros de importacion, polizas 
que fueron expedidas por SEGUROS TEQUENDAMA S.A. asi: 
"lo. Poliza No. Co-27714, constituida por EQUIPOS DE SEGURIDAD 
-SEGURIT LTDA. por valor de $63.953.oo. Vigente a partir del 30 de 
agosto de 1979, y con vencimiento el dia 30 de septiembre de 1980. Re- 
gistro de Importacion No. 000454 de marzo 30 de 1979. 
"2. Poliza No. Co-27449, constituida por EQUIPOS DE SEGURIDAD - 
SEGURIT LTDA-, pot valor de.$146.920.00, vigente a partirdel 25 de 
julio de 1979 y con vencimiento el dia 25 de diciembre de 1979, Registro 
de Importacion No. 00489. 
"3. Poliza No. 30913 constituida por "MANHATTAN DE COLOMBIA 
LTDA", por valor de $1.154.755.00, vigente a partir del dia 10 de marzo . 
de 1980, y con vencimiento septiembre 6 de 1980. Registro de importa- 
cion No. 000912. 
"4. P6liza No. 34158, constituida por "MANHATTAN DE COLOMBIA 
LTDA.", por valor de $688.000.00,:vigente a partir deLdia 14 de noviem- 
bre de 1980 y con vencimiento en noviembre 14 de 1981. Manifiesto de 
importaci6n No. 22893. 
"5. P6liza No. 30912, constituida por "MANHATTAN DE COLOMBIA 
LTDA.", por valor de $1.103.822.00, vigente a partir del dia marzo 10 de 
1980 y con vencimiento septiembre 6 de 1980. Manifiesto de importaci6n 
No. 21553. 
"6. P6liza No. 20894 constituida por "MANHATTAN DE COLOMBIA 
LTDA.", por valor de $1.032.000.00, vigente a partir del dia 15 de febrero 
de 1978 y con vencimiento 14 de agosto de 1978. Manifiesto de importa- 
cion No. 03814 D0-54632. · 
"7. Poliza No. Co-20877, constituida por "MANHATTAN DE COLOM- 
BIA LTDA.", por valor de $533.000.00, vigente a partir del 7 de febrero 
de 1978, y con vencimiento el dia 6 de agosto de 1978. Manifiesto de im- 
portacion No. 03203-J?D-5~:545 .. - - 
"8. Poliza No. C022289 constituida por "MANHATTAN DE COLOM- 
BIA LTDA" por valor de $896.000.00, vigente a partir del dia 14 de sep- 
tiembre de 1978, y con vencimiento el dia 13 de marzo de 1979. 
Manifiesto de importacion No. 20532-0055108. 

comerciales de las sumas a que se condene el demandado por concepto de 
dafio emergente, desde la fecha del pago efectivo del monto de las polizas, 
hasta la fecha en que se haga efectiva la devolution por parte de ellos. 
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'!9. P6liza No. 35958, constituida por "MANHATTAN DE COLOMBIA 
LTDA.", por valor de $1.140.000.00, vigente a partir del dia 22 de di- 
ciembre de 1980 y con vencimiento el dia diciembre 11 de 1981. Mani- 
fiesto de importacion No. 24657. 
"10. P6liza No. Co.21501 constituida por "MANHATTAN DE COLOM- 
BIA LTDA.", por valor de $612.000.00, vigente a partir del dia 27 de 
abril de 1978, y con vencimiento el dia 27 de octubre de 1978. Manifiesto 
de importaci6n No. 10146-C0-54744. 
"11. P6liza No. 30083 constituida por INDUSTRIAS CENTRALES DE 
ACERO S.A." por valor de $2.130.620.00, vigente desde el dia febrero 12 
de 1980, y con vencimiento enfebrero 12 de 1981. Manifiesto de importa- 
ci6n No. 001359. 
"12. Poliza No. 30021 constituida por INDUSTRIAS CENTRALES DEL 
ACERO S.A. por valor de 803.700.00, vigente desde el dia febrero 4 de 
1980, y con vencimiento el diafebrero 4 de 1981, manifiesto de importa- 
ci6n No. 001360. 
"13. P6liza No. 59369, constituida por "MANHATTAN DE COLOMBIA 
L TDA. ", vigente desde octubre 23 de 1984 y con vencimiento en enero 2 3 
de 1986. Manifiesto de importaci6n No. 09582. 
"14. P6liza No. 30021 constituida por INDUSTRIAS CENTRALES DEL 
ACERO S.A., por valor de $2.741.576.00 con vigencia desde julio 7 de 
1980 y con vencimiento 4 de febrero de 1981. Manifiesto de importaci6n 
No. 001360. 
"SEGUNDO. De conformidad con lo estipulado en los contratos de segu- 
ros en su parte final "La duraci6n de esta p6liza sera por todo el termino 
del Contrato ·y seis (6) meses mas, durante los cuales la entidad Asegurada 
debera dictar la respectiva resoluci6n en caso de incumplimiento. Si no se 
dicta la respectiva Resolucion Ejecutiva dentro de dicho termino, la P6liza 
queda inmediatamente cancelada, y la Compafiia libre de toda obliga- 

., '' ClOn .... 

"TERCERO. De conformidad al texto del articulo 1081 del C6digo de 
Comercio la prescripci6n ordinaria de las acciones derivadas del, Contrato 
de Seguros sera de dos-(2) afios y la extraordinaria de cinco (5) afios, con- 
tra toda clase de personas. Estos terminos no pueden ser modificados por 
las partes . 

. . "CUARTO. La ADUANA INTERIOR DE BUENA VENTURA, Minis- 
terio de Hacienda y Credito Publico, dict6 con fecha 21 de septiembre de 
1989, las siguientes Resoluciones requiriendo a SEGUROS TEQUEN- 
DAMA S.A., para que se allanase a cancelar las sumas contenidas en las 
Polizas de Seguros ya citadas: Resolucion No. }398, 1373, 1374, 1376, 
1382, 1384, 1386, 1393, 1395, 1397, 1399, 1400., 1401 y 1402. 
"QUINTO. SEGUROS TEQUENDAMA S.A. interpuso oportunamente 
los recursos de reposici6n y apelaci6n contra las Resoluciones Nos. 1398, 
1373, 1374; 1376, 1382, 1384, 1386, 1393, 1395, 1397, 1399, 1400, 1401; 
1402 de 21 de septiembre de 1989. 
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En la contestaci6n de la demanda se dice que las obligaciones de reexportar las 
mercancias no fueron cumplidas, raz6n por la cual se dictaron las resoluciones 
acusadas, Queen la demandasolo sealega laprescripcion de la acci6n en favor 
del Estado, pues segim el parecer de la actora debe aplicarse el articulo 1081 del 
C6digo de Comercio, segun el cual el termino para ejercer la accion es de dos 
afios, olvidando que tal situaci6n debe ventilarse a la luz de lo dispuesto en el 
numeral So. del articulo 68 del C.C.A., por ser disposiciones que regulan las obli- 
gaciones y derechos de la nacion, En respaldo de estos argumentos el demandado 
cita la providencia · de-18de septiembrede · 1988-dictada por estaCorporaci6n en 
el expediente en que fue actora la Nacion y demandada la Compaiiia Interameri- 
cana de Seguros S.A., eon ponencia del Dr. Jaime Abella Zarate, en la que conclu- 
ye que las previsiones del articulo 1081 del C. de Co. no resultan aplicables al caso 
planteado. 

RAZONES DE LA DEFENSA 

Al d.esarrQIJl:1:f el concepto de yj9lac:_i(>n ~l .li_c:tgre.)_(pt_e~11, ~P. ~11e.ncja, J9_ siguiente: 

Las resoluciones impugnadas "fueron dictadas cuando ya estaban prescritos 
los · terminos previstos en el articulo 1081 del C6digo de Comercio; para la pres- 
cripci6n de las acciones derivadas del contrato de seguros.tanto para 1a prescrip- 
ci6n ordinaria como para la extraordinaria". 

Tales actos administrativos fueron falsamente motivados porque parten de una 
premisa falsa consistente en que no existe plazo extintivo para el Estado; y, ade- 
mas, porque el INCOMEX certific6 que algunas empresas habian cumplido la 
obligacion queJes im.poniaJ:-l.J_ey e.11 cuanto a reexportar las mercancias. 

Las Resoluciones acusadas fueron dictadas por fuera de la vigencia de las p6- 
lizas. 

El actor estima como violadas las siguientes normas: 

Articulos 16, 30 y 37 de la Constitucion Nacional; 68, numerales 4 y 5 del 
C.C.A.; 2o. 1056, 1060 y 1081 del C6digo de Comercio, y 1602 del C6digo Civil. ~ . 

NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION 

· "SEXTO. Por Resolucion No. 1801 del 18 diciembre de 1989, la Direc- 
ci6n General de Aduanas de Buenaventura -MINISTERIO DE HA- 
CIENDA Y CREDITO PUBLICO, resolvi6 no revocar las resoluciones 
ya citadas y concedi6 el recurso de Apelaci6n ante la Direcci6n General 
de Aduana. Y esta por Resoluci6n No. 1265 de abril 9 de 1990 notificada 
a la mandataria judicial de Seguros Tequendama S.A. el dia 2 de mayo de 
1990, confirm6 .las Resoluciones Nos. 1382, 1384, 1402, 1386, 1393, 
1395, 1397, 1399, 1400, 1401, 1373, 1374, 1376, y revoc6 la Resolucion 
No. 1398 que se refiere a la p61iza de Seguros No. 30021 por valor inicial 
de$803.700.00 y que luego fue ampliada ala suma de $2.741.576.00". 
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Como fundamento de esta decision, al a-quo arguye, en esencia, lo siguiente: 

Al interpretarse la demanda se deduce que tres son los puntos de incon- 
formidad de la actora respecto de las resoluciones impugnadas: 

1. Que en el caso de autos se dio la prescripcion ordinaria de dos aiios consa- 
grada en el articulo 1081 del Codigo de Comercio. 

J 2. Que los actos administrativos fueron expedidos por la Aduana de Buenaven- 
: tura cuando ya el termino de :Vigencia de las polizas se hallaba vencido. 

3. Que varios de los contratos fueron cumplidos por las empresas efectuando 
las respectivas reexportaciones. 

Respecto al punto 1 o. del Tribunal dice que la actora argumenta que la Aduana 
Interior de Buenaventura tenia la obligaci6n de dictar las resoluciones que decla- 
raban la ocurrencia del riesgo inmediatamente conoci6 el incumplimiento, porque 
ante ella se acreditaba la no reexportacion de las mercancias y ademas porque en · 
su poder reposaban los originales de las polizas de seguros, que por tal razon se 

El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca puso termino a la primera ins- 
tancia del proceso mediante el siguiente pronunciamiento: 

"lo. DECLARASE la nulidad de las resoluciones numeros 1400, 1401, 
1399, 1386, 1402 y 1384 de fecha 21 de septiembre de 1989, por medio 
de las cuaies se hacen efectivas las polizas 20894, 22289, 21501, 27714, 
20877 y 27449 respectivamente, expedidas por la Administracion de la 
Aduana Nacional de Buenaventura. · · 
"2o. DECLARASE la nulidad de la Resolucion 1801 del 18 de diciembre 
de 1989 de la Aduana de Buenaventura, en cU:anto hace relacion a las re- 
soluciones 1400, 1401, 1399, 1386, 1402 y 1384 del 21 de septiembre de 
1989. 
"3o. DECLARASE la nulidad de la Resolucion No. 1625 del 9 de abril de 
1990, expedida por la Direccion General de Aduanas, en relacion con los 
actos referidos en el numeral lo. de la parte resolutiva de esta providencia. 
"4o. Como consecuencia de la nulidad decretada, declarase que la socie- 
dad Seguros Tequendama S.A no esta obligada a pagar ala Nacion-Mi- 
nisterio de Hacienda y Credito Publico, Direcci6n General de Aduanas- 
las sumas de dinero contenidas en las Polizas cuya efectividad se realiza 
mediante los actos declarados nulos. 
"En el evento de que ya se hubiera (sic) hecho efectiva (sic) las obligacio- 
nes contenidas en las resoluciones anuladas, la Nacion Ministerio de Ha- 
cienda y Credito Publico, Direcci6n General de Aduanas debera devolver 
a la Compafiia de Seguros Tequendama S.A., las sumas de dinero con los 
intereses comerciales devengados desde la fecha de ese pago. 
"5o. NIEGANSE las otras pretensiones de la demanda". 

LA SENTENCIA APELADA 
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La ley o ha sefialado termino de prescripcion para expedir el acto administrati- 
vo que declare la obligacion, El regimen de los actos del Estado dictados en ejer- 
cicio de una funcion publica se rigen por el derecho publico. 

No siendo aplicable al ·caso de autos la prescripcion sefialada en el articulo 
1081del C. de Co., nose puede acceder a lo pretendido por el accionante. 

Con relacion al punto 2o. del a-quo expone textualmente: 

"En las polizas Nos. 20894 -vencimiento de agosto 14/78-, No. 22289 
.,-vencimiento el 13 de marzo/79-, No. 21501 =-vencimiento el 27 de 
'octubre/Zb; No. 27714 -vencimiento 30 de septiembre/80-; No. 20877 
~vendmiento agosto 6/78-; No. 27449 '-vencimiento diciembre 
25/79-; se estipulo: "Que la duraci6n de esta poliza sera por todo el ter- 
mino del contrato y seis (6) meses mas, durante los cuales la entidad ase- 
gurada debe dictar la respectiva resolucion en caso de incumplimiento. Si 
no se dicta la respectiva resoluci6n ejecutiva dentro de dicho termino, la 
poliza queda inmediatamente cancelada, y la Compafiia libre de toda obli- 
gacion". 
"Las garantias amparadas, por dichas polizas fueron aceptadas por la 
Aduana, tanto es ello cierto, que la Entidad esta haciendo efectiva las poli- 
zas mediante-los actes-administrativos acusados. ·· ······ · - ·· · 
"En las p6lizas 30021 se pact6 la vigencia del seguro hasta el 4 de febrero 
de 1981; la No. 30913 hasta el 6 de septiembre de 1980; la No. 34158 has- 
ta el 14 de noviembre de 1981; la No. 35958 hasta el 11 de diciembre de 
1981; la No. 30912 hasta el 6 de septiembre de 1980; la No. 30083, hasta 
el 12 de febrero de 1981; y.la No. 59369 hasta el 23 de enero de 1986. En 
estos contratos no se acordo dentro de que termino se debia expedir el ac- 

. to administrativo que declara el incumplimiento por parte de la entidad 
asegurada. 
"El capitulo XXII del Decreto 2666/84 (C6digo de Aduana) regula lo rela- 
cionado con la importaci6n temporal para reexportacion en el mismo esta- 
do, de las mercancias sujetas a dicho regimen. · 
"El articulo 215 exige que el reexportador debe constituir garantia por el 
monto de los derechos de importacion que se cobraran si la mercancia 

-- ·········· --fuese destinadapara el consumo. · 
"Y el.articulo 223 de dicho Estatuto, consagra lo relativo a la efectividad 

· de las garantias, cuando dispone: "El Administrador deAduana hara efec- 
tivas las garantias correspondientes cuando se incumplan las obligaciones 
previstas, sin perjuicio de las demas sanciones a que hubiere lugar". 

gener6 el fen6meno de la prescripcion ordinaria consagrada en el articulo 1081 del 
C6digo de Comercio. 

El articulo precitado hace referencia a la prescripcion de las acciones que se 
derivan del contrato·de seguro, cuestion diferente a que el acto administrativo que 
declara la ocurrencia del siniestro prescriba en los terminos del Codigo de Comer- 
cio. 
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Con referenda al punto 3o., que el a-quo, al igual que los dos puntos anteriores, 
dedujo al interpretar la demanda como motivo de inconformidad de la actora con 
las resoluciones impugnadas; consiste en el cumplimiento de varios contratos por 
las. empresas al efectuar estas las respectivas reexportaciones, se consigna en la 
sentencia apelada que "En la via gubemativa este punto no fue discutido por la 
actora, por lo tanto no puede ser objeto de estudio en el presente proceso". 

"En el caso en estudio, varias empresas constituyeron p6liza en favor de la 
Aduana para garantizar el incumplimiento de las obligaciones de reexpor- 
tar unas mercancias detalladas en cada contrato de seguro. Poi el incum- 
plimiento en la obligaci6n de reexportar dentro del termino previsto en 
cada una de las p6lizas, la entidad dict6 los actos administrativos acusa- 
dos, haciendo efectiva la p61iza, con fecha 21 de septiembre de 1989. 

"Cuando se constituye una garantia en favor de una entidad publica es 
condici6n indispensable que se dicte el acto administrativo que declare la 
obligaci6n, que junto con la p6liza, integra el titulo ejecutivo. No fija la 
ley un termino dentro del cual debe expedir dicho acto, por lo tanto nos 
remitiremos al convenido en el contrato de seguro. 

"En algunas de las p61izas antes enunciadas, se acord6 que el acto admi- 
nistrativo en caso de incumplimiento en las obligaciones aseguradas debia 
dictarlo la Aduana dentro de los 6 meses siguientes a la expiraci6n del ter- 
mino del contrato y que si no se expedia dentro de dicho termino, la poliza 
quedaba inmediatamente cancelada y la compafi.ia de seguros libre de toda 
obligaci6n. 

"Las resoluciones numero 1400, 11401, 1399, 1386, 1402 y 1384 que ha- 
cen efectivas las p6lizas de cumplimiento Nros. 20894, 22289, 21502, 
27714, 20877 y 27449 respectivamente, fueron expedidas el 21 de sep- 
tiembre de 1989 o sea por fuera de los 6 meses siguientes a la expiraci6n 
del contrato de seguro, lo que conlleva a la Sala a declarar su nulidad, 
pues la administraci6n al aceptar las citadas p6lizas, acepto que la resolu- 
ci6n en caso de incumplimiento de las obligaciones legales adquiridas por 
los reexportadores expediria los actos declarando la obligaci6n, maxime 
que es ante di cha en ti dad que se siguen los tramites para la reexportaci6n 
de mercancia, por lo que necesariamente debia tener conocimiento de la 
ocurrencia de! riesgo. 

"No sucede lo mismo en cuanto a las resoluciones numeros 1373, 1393, 
1397, 1374, 1395, 1376 y 1382 que hacen efectivas las p61izas 30021, 
30913, 34158, 35958, 30912, 30083, 59369 respectivamente, en donde en 
los contratos de seguros no se consagr6 el termino dentro del cual debia 
expedirse por la entidad asegurada el acto que declarase la obligacion, y 
como no hay termino en la Ley para expedirlo, no se puede acceder a de- 
clarar su nulidad", 
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1 o. No se tuvo en cuenta la vigencia del seguro, requisito indispensable para el 
nacimiento del derecho del asegurado y de la obligaci6n del asegurador, simulta- 
neamente. El articulo 104 7 del C6digo de Comercio exige que el texto del contrato 
exprese la vigencia del mismo. · 

2o. Afirmar que no existe termino dentro del cual la administraci6n publica 
deba dictar las resoluciones o actos administrativos sobre incumplimiento y que 
ante este vacio de la ley, el particular queda indefinidamente expuesto a una san- 
cion, es contrario a derecho. 

El Consejo de Estado en sentencia del 18 de septiembre de 1988, dijo que "La 
responsabilidad del garante no puede hacerse efectiva mientras no se dicte el acto 
que declara la ocurrencia del riesgo asegurado", pero, desde luego, anota la ape- 
lante, dicho acto debe proferirse dentro de la vigencia de la garantia. 

3o. En el presente caso la Aduana Interna de Buenaventura no dicto las resolu- 
ciones que declaraban el incumplimiento de las empresas dentro de los cinco (5) 
afios siguientes a la ocurrencia del incumplimiento, y olvidando que las polizas de 
seguros tienen vigencia temporal. 

4o. La sentencia descorioce que las garantias que se otorgan a favor de las 
entidades publicas por si solas no constituyen titulo ejecutivo, como se desprende 
de lapreceptiva del articulo-68 del C.C.A.~- 

5o. Igualmente desconoce, en cuanto a las resoluciones cuya nulidad fue nega- 
da, el articulo 66 del C.C.A. que habia de la "Perdida de fuerza ejecutoria" de los 
Actos Administrativos que ocurre al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, si la 
administracion no ha realizado los actos que le corresponden para ejecutarlos. 

La apelaeien de la demandada. Solicita la revocacion de los numerales lo., 
2o., 3o. y 4o. de la parte resolutiva de la sentencia, con fundamento en que el 
Tribunal no debi6 seguir los lineamientos del articulo 1081 del Codigo de Comer- 
cio para declarar la nulidad de las resoluciones que en el fallo se precisan, porque 
esa es una preceptiva de caracter general. Debio dar aplicacion a la norma especial 
del articulo 286 del Decreto 2666 de 1984, segun la cual el Director General de 
Aduanas es quien establece los plazos, modalidades y demas condiciones en que 
deba otorgarse las garantias. 

~~oe otraparte.Ialey no preve expresamente cuandotiene que expedirse el acto 
administrativo que declare o reconozca el siniestro, fecha desde la cual se empieza 
a contar el fenomeno extintivo, como lo ha expresado el Consejo de Estado en 
sentencia de 16 de septiembre de 1988, con ponencia del doctor Jaime Abella 
Zarate. 

La apelaclen de la parte actora. Solicita que se revoque el fallo unicamente 
para que se declare la nulidad de las resoluciones numeros 1373, 1393, 1397, 
1374, 1395, 1376 y 1382, con fundamento en los argumentos que se sintetizan a 
continuaci6n: 

FUNDAMENTOSDELRECURSO 
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Se ocupara la Sala, en primer lugar, de examinar la apelacion interpuesta por 
la parte actora. 

Se contrae basicamente a discrepar de la sentencia de primer grado insistiendo 
en su argumento expuesto en su libelo demandatorio referente a que el acto que 
declara la ocurrencia del riesgo asegurado debe producirse dentro de la vigencia 
de la garantia y que siendo ello asi, mal puede afirmarse, como se hace en el fallo 
del a-quo, que en este aspecto existe vacio de la ley por cuanto esta no sefiala 

. termino dentro del cual debe expedirse dicho acto. 

Para la Sala, ciertamente, esta apreciacion del Tribunal no puede erigirse en 
argumento valido para despachar favorablemente las pretensiones de la deman- 
dante en cuanto a las resoluciones cuya nulidad fue denegada. Estas resoluciones 
son las numeros 1373, 1393, 1397, 1374, 1395, 1376 y 1382 que corresponde a las 
polizas mimeros 30021, 30913, 34158, 35958, 30912, 30083 y 59369, respectiva- 
mente. En estas, en efecto, a diferencia de lo que ocurri6 en las p6lizas que dieron 
lugar a las resoluciones que fueron declaradas nulas por el Tribunal, no se pacto 
una clausula igual ni semejante a la en estas acordada y que fue del siguiente tenor: 
"La duraci6n de esta poliza sera por todo el termino del Contrato y seis (6) meses 
mas, durante los cuales la Entidad Asegurada debe dictar la respectiva Resolucion 
en caso de incumplimiento. Si no se dicta la Resolucion Ejecutiva dentro de dicho 
termino, la P6liza queda inmediatamente cancelada, y la Compafiia libre de toda 
obligaci6n". 

Empero si se establece en ellas la vigencia del seguro al sefialarse en las res- 
pectivas polizas las fechas de iniciacion y vencimiento de la garantia en cumpli- 
miento del numeral 60. del art. 1047 del C6digo de Comercio, ademas de que se 
consigna igualmente que la responsabilidad de la Aseguradora se extiende a dicho 
periodo. Es decir que vencido este, cesa la responsabilidad de la aseguradora de- 
rivada de la expedicion de la p6liza del seguro, como quiera que ha concluido la 
cobertura temporal en ella delimitada, razon por la cual es preciso, dentro de una 
elemental logica, que el beneficiario del seguro, en este caso la Administracion, 
ante el conocimiento del siniestro no solamente de aviso de el al asegurador a mas 
tardar en el termino de 20 dias contados a partir de la fecha en que tuvo conoci- 
miento de dicho incumplimiento, como lo previenen las condiciones generales 
estipuladas en el cuerpo de las polizas, sino que debe dictar la resolucion adminis- 
trativa que declare su ocurrencia dentro de su vigencia, que seria lo mas 16gico e 
indicado, o si no dentro de los dos afios subsiguientes a la fecha en que tuvo cono- 
cimiento o razonablemente pudo tenerlo de la existencia del riesgo asegurado, 

CONSIDERACIONES DE LA SALA: 
I 

Admitido el recurso, se corrio traslado a las partes y a la senora Agente del 
Ministerio Publico, por el termino legal, para alegar de conclusion, sin que ningu- 
na de ellas hiciera manifestacion alguna. · 

TRAMITEDELRECURSO 
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Como en el presente caso se trata de la prescripci6n de las obligaciones nacidas 
de los referidos contratos de seguros para la Administracion y de las obligaciones 
reciprocas para la aseguradora, hay que concluir, conforme a las premisas senta- 
das, que le asiste razon a la demandante recurrente en cuanto a que las resolucio- 
nes dictadas por la Aduana en relacion con las p6lizas lo fueron extern- 

-- -poraiieamerite,-es decir, cuando ya habia transcurrido mucho mas de dos afios, no 
solo despues de que la administracion debio tener conocimiento del incum- 
plimiento por parte de los contratistas de la obligacion de reexportar las mercan- 
cias, objeto asegurado, pues ante ella no se acreditaba su no reexportacion y, 
ademas, en su poder reposaban los originales de las polizas de seguros, sino que 

"De lo anterior se concluye que desde el morriento en que ocurria el si- 
niestro o riesgo asegurado empezaba a correr el termino de la prescripci6n 
extraordinaria de cinco afios y que desde la fecha en que la Administra- 
cion contratante habia tenido o debido tener conocimiento de tal ocurren- 
cia empezaba a correr el termino de la prescripcion ordinaria de dos afios, 
lo anterior tanto para el derecho y obligacion correlatives, como para la 
accion a diferencia de lo que ocurre a partir de la vigencia del actual 
C.C.A., en .que cabe diferenciar el termino de prescripcion de la obliga- 
ci6n y del derecho que emanan del contrato de seguro, aspecto este regido 
por el articulo 108 l del C: de Co. y el termino de prescripcion de la accion 
ejecutiva por jurisdiccion coactiya regulado por el articulo 66, numeral 3 
del C.C.A. De manera que si el titulo ejecutivo no se conforma dentro de 
los dos afios sefialados por la norma primeramente citada, no sera viable el 
cobro ejecutivo por jurisdiccion coactiva de la obligacion derivada del 
contrato de seguro en razon a que el derecho y la obligacion ya se encuen- 
tran prescritos, asunto este materia de cuestionamiento o controversia den- 
tro del control de legalidad del acto adrninistrativo asi expedido, mas no 
de la accion en el proceso ejecutivo". 

" ... De otra parte, el articulo 1081, en forma por demas expresa y precisa, 
determina que la prescripcion en el seiialada corre contra el interesado y 

· es claro que siendo la Administracion contratante asegurada y beneficia- 
ria, es parte interesada. Anota la Sala, que la misma sentencia objeto del 
recurso expreso que "cabe anotar que el articulo 1081 del C6digo de Co- 
mercio se refiere a relaciones juridicas que nacen del contrato de seguro, 
vale decir, los vinculos juridicos entre asegurador y asegurado ... " de don- 
de hay que concluir que en la misma sentencia se reconoce la aplicabili- 
dad del articulo 1081 del C. de Co., a eventos como el que ahora ocupa la 
atencion de la Sala. 

para evitar la extincion del derecho por el fenomeno de la prescripcion tal y como 
se encuentra consagrado en el articulo 1081 del C6digo de Comercio. 

A este respecto resulta oportuna y claramente ilustrativa la sentencia dictada 
por la SafaPlenade la Corporacion, el 7 de mayo de 1991, en el expediente R-087, 
donde fue actora la Naci6n-Fondo Vial Nacional-, y Consejero Ponente el Dr. 
Miguel Gonzalez Rodriguez, que en lo pertinente dice: 
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Observese simplemente que esta disposici6n es posterior a la expedici6n de las 
p6lizas que garantizaban la reexportacion de las mercancias y que sirvieron de 
base a los actos admi1}istrativos acusados, motivo por el cual resulta totalmente 
.improcedente solicitar su aplicaci6n. . 

Aun en el evento de existir una disposici6n de igual contenido con vigencia 
anterior a la expedici6n de las _p61izas, las condiciones a que ella se refiere se 
establecen en el contrato principal al cual accede el de seguro, por lo que en esta 
circunstancia tambien resultaria inapropiado el argumento de la apelante. 

Respecto a la objeci6n de que la ley no preve expresamente cuando tiene que 
expedirse el acto administrativo que declare el siniestro, la Sala se permite remitir 
a la recurrente a lo expuesto en las razones en este proveido, con referencia a la 
apelaci6n de la parte actora. 

Lo anterior es suficiente para deducir que la apelaci6n del apoderado de la 
naci6n no tiene vocaci6n de prosperidad, raz6n por la cual habra de confirmarse 
la sentencia en los numerales impugnados por esta. 

"Constituci6n de garantias. Sin perjuicio de lo previsto en este Decreto, 
cuando las normas aduaneras exijan que determinada obligaci6n debaser 
respaldada con una garantia, el Director General de Aduanas establecera 
los plazos, modalidades, y demas condiciones en que deba otorgarse". 

Es oportuno observar queen lo que respecta a la p6liza numero 59369, con 
vigencia entre el 23 de octubre de 1984 y el 23 de enero de 1986, si se pact6 
expresamente que para los efectos de la cesaci6n de responsabilidad de Seguros 
Tequendama S.A., se tendrian en cuenta los terminos de prescripci6n previstos en 
el articulo 1081 del C6digo de Comercio. Desde luego que de no haberse conve- 

. nido asi, tal situaci6n hubiera quedado cobijada conforme a las apreciaciones con- 
signadas en los parrafos precedentes. 

En este orden de ideas, habra de revocarse el numeral 4o. de la parte resolutiva 
del fallo apelado, y en su lugar declarar la nulidad de las resoluciones a que tal 
numeral se refiere, con el consecuente restablecimiento que dicha nulidad implica. 

La apelaci6n de la parte demandada 

Al contrario de lo que asevera este recurrente, el Tribunal lo que hizo fue pre- 
cisamente no seguir con fidelidad las pautas del articulo 1081 del C6digo de Co- 
mercio, aplicable al caso de autos conforme ha quedado' explicado a traves de la 
directriz jurisprudencial invocada y parcialmente transcrita en este proveido. 

El articulo 286 del Decreto 2666 de 26 de octubre de 1984 -C6digo de Adua- 
nas-, dice este apelante, debi6 ser el aplicado al caso sub lite. · 

Esta norma prescribe: 

fueron dictadas en el mejor de los casos, tres aiios ocho meses despues de haber 
comenzado a correr el citado termino, 
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lo. REVOCASE el numeral 5o. del fallo apelado que denego "las otras pre- 
tensiones de la demanda". En su lugar, se dispone: 

DECLARASE LA NULIDAD de las Resoluciones niimeros 1373, ,1393, 
1397, 1374, 1395, 1376 y 1382 de 21 de septiembre de 1989, expedidas por el 
Ministerio de Hacienda y Credito Publico -Aduana Interior de Buenaventura=-, 

Como consecuencia de la nulidad decretada declarase que la sociedad SEGU- 
ROS TEQUENDAMA S.A., no esta obligada a pagar a la Nacion -Ministerio de 
Hacienda y Credito Publico, Direccion General de Aduanas- las sumas de dinero 
contenidas en las polizas cuya efectividad se realiza mediante los actos declarados 
nulos. 

-En el evento de que ya se hubieran hecho efectivas las obligaciones contenidas 
en las resoluciones anuladas en esta providencia, la Nacion -Ministerio de Ha- 
cienda y Credito Publico, Direccion General de Aduanas-, debera devolver a la 
Compaiiia de Seguros Tequendama S . .A.,las sumas de ciin~ro co11 los intereses 
comerciales devengados desde la fecha de ese pago. 

2o. CONFIRMANSE los numerales 1 o., 2o., 3o. y 4o. de la sentencia apelada. 

3o. En firme esta providencia remitase el expediente al Tribunal de origen. 

C6piese, notifiquese, co~l,!niquese y cumplase. 

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en reunion cele- 
brada el dia 11 de diciembre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

FALLA: 

En merito de todo lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso 
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republi- 
ca de Colombia y por autoridad de la Ley, · 
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Como quiera que dentro de la potestad que tienen los Centros de Con- 
ciliacion y Arbitraje para la deslgnaclen de arbitres y conciliadores, 
pueden existir diversas modalidades o manera de hacer la desfgnaclea 
con base en las listas que cada centro elabora, el sefialar el acto acusa- 
do que "en todos los casos se debe disponer que los conciliadores o ar- 
bitros estan obligados a aceptar el asunto que les corresponda por 
reparto", indudablemente esta estableciendo la forma de reparto como 
la .manera de hacer la deslgnaelon, lo coal contradlce el querer del le- 
gislador de deferir en los Centros de Conciliaclen dicha facultad potes- 
tativa. El acto acusado establece unas escalas o tablas, con. base en 
salarios minimos, para efectos de la fijacion de los mismos, y el articulo 
70 literal b) de la Ley 23 de 1991 es explicito en afirmar que tal regula- 
cion corresponde a los Centros de Conclhaclen. Si la Ley ha def erido 
en los Centros de Arbitramento la potestad de regular las tarifas de 
honorarios para arbitres y secretario del Tribunal, el establecer el acto 
acusado porcentajes y topes maximos atendiendo salarios minimos pa- 
ra su fijacion, equivale a imponer la tarifa cuando la facultad del Mi- 
nistro de Justicia se cincunscribe unicamente a regular lo referente a 
su aprobaeien . 

. DECRET A' LA NULIDAD de la expresion "por reparto" contenida en 
el articulo lo. ordinal Jo. literal a) inciso lo., de la Resolueien No. 1116 
del 12 de julio de 1991, expedida por el Ministerio de Justicia. DECLA- 
RASE LA NULIDAD del articulo lo. ordinal Jo. literal a) inciso Jo. 
ibidem. 

DECLARASE LA NULIDAD de los capitulos correspondientes a Tari- 
fas para gastos administrativos y honoraries del conciliador, conteni- 
dos en el articulo lo. de la Resolucien 1116 de 12 de julio de 1991. 

DECLARASE LA NULIDAD de los capitulos referentes a Honorarios 
de los Arbitros y Honorarios del Secretario del Tribunal de que trata el 
articulo lo. ibidem. 

I· 

CENTRO DE CONCILIACION/CENTRO DE ARBITRAMENTO/ COM- 
PETENCIA/HONORARIOS/TARIFA/MINISTERIO DE JUSTICIA 
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Ei1 desarrollo de este capitulo, el actor expone asi elconcepto de la violacion: 

1. El inciso primero del articulo lo.; el ordinal 3o. literales a) y b) y la parte 
final del articulo lo. de la Resolucion 1116 de 12 de Julio de 1991, violan los 
articulos 66;91 y 116 de la-tey 23 de 1991 y 51 y 52 del Decreto 2279 de 1989, 
por cuanto el Ministerio de Justicia tiene la facultad de ejercer control y direccion sobre los' Centres de.Conciffaci6n y Arbitraje, pero no enielaci6ricon la Amigable 
Composicion. 

2. El artieulot o. ordinal 3o., literal a), viola el articulo 95 de la Ley 23 de 1991 
al hablar de "los conciliadores", ya que esta norma solo se refiere a la imposicion 
de la sancion de exclusion de los arbitros o secretario, pero no de los conciliadores, 
y, por tanto, el Ministerio de Justicia no la puede hacer extensiva a estos ultimos. 

3. El numeral3o. literal a) del articulo lo., quebranta los articulos 70 literal a), 
93 literal a) y 95 de la Le{23 de 1991, al disponer la obligaci6n de los Concilia- 
dores y Arbitros de aceptar el asunto que les corresponda por reparto, cuando las 
normas que se citan como vulneradas preven que los reglamen.tos de los Centros 
de Conciliacion y Arbitraje dispondran la forma de hacer la designacion, y ma! 
puede establecer el Ministerio de Justicia una unica e imperiosa forma: el reparto . 

.. . A .. El.articulo lo. que regula las tarifas para gastos administrativos en.el arbi- 
tramento, viola el articulo 93 literal c) de la Ley 23 de 1991, porque dicha norma 
sometio a la aprobacion del Ministerio de Justicia las tarifas de honorarios de ar- 
bitros y secretario, pero no. los gastos de administracion, Lo mismo acontece con 
la reglamentacion de las tarifas para gastos administrativos y honorarios del con- · 
ciliador efectuada en el articulo acusado, la cual es ilegal por violar los articulos 

I .. DISPOSICIONES VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION 

. 
El ciudadano JORGE HERNAN GIL ECHEVERRY, en ejercicio de la accion 

consagrada en el articulo 84 del C.C.A., solicita de esta Corporacion la declarato- 
riade nulidad del articulo lo. de la Resolucion No. 1116 de 12 de Julio de 1991, 
expedida por el Ministerio de Justicia, por medio de la cual se establece el tramite 
y se fijan los requisitos para la organizacion y funcionamiento de los Centros de 
Conciliacion, Arbitraje y Amigable Composicion, de las Asociaciones, Fundacio- 
nes, Agremiaciones, Corporaciones y Camaras de Comercio. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., primero de octubre de mil novecientos noventa y dos. 

Consejero Ponente: Doctor Miguel Gonzalez Rodriguez 

Ref.: Expediente No. 1973. Accion de nulidad contra la Resolucion No. 1116 de 
12 de Julio de 1991, expedida por el Ministerio de Justicia, Actor: Jorge Hernan 
Gil Echeverry. 
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La-Ley 23 de 1991, a traves de la cual se crean los mecanismos para descon- 
gestionar los Despachos Judiciales, regulo, entre otros aspectos, los Centros de 

En relacion con el primer cargo que se hace consistir en que el acto impugnado 
viola los articulos 66, 91 y 116 de la Ley 23 de 1991; 51 y 52 del Decreto 2279 
de 1989, ya que al Ministerio de Justicia solo compete la vigilancia de los Centros 
de Conciliacion y Arbitraje pero no la Amigable Composicion, observa la Sala que 
no esta llamado a prosperar. En efecto: conforme al Decreto 2279 de 1989, los 
sistemas de solucion de conflictos entre particulares los constituyen EL ARBI- 
TRAMENTO, LA CONCILIACION Y LA AMIGABLE COMPOSICION. 

CONSIDERACIONES: 

. No observandose causal de nulidad que irtvalide lo actuado, se procede a resol- 
ver la controversia previa las siguientes 

III. LA DECISION 

Mediante proveido de 29 de Mayo de 1992 (folios 58 a 68), se admitio la sus- 
titucion de la demanda, accediendose al decreto de suspension provisional del ca- 
pitulo referente a la Conciliacion, en cuanto comprende las tarifas para gastos 
administrativos y honorarios del Conciliador y del articulo 10: parte final que re- 
gula los honorarios de los arbitros y del Secretario del Tribunal de Arbitramento. 

La Nadon-MINISTERIO DE JUSTICIA-, se opuso a la prosperidad de las 
pretensiones aduciendo que la amigable composici6n hace parte del arbitramento 
dentro dela Ley 23 de 1991, y que el articulo 78 ibidem consagra la exclusion de 
los conciliadores. 

Que, ademas, el Ministerio no fijo las tarifas sino que establecio el procedi- 
miento intemo para que los funcionarios encargados de la aprobacion tengan unos 
parametros para cumplir con sus funciones .. 

II. ACTUACION 

70 literal b); 93 inciso lo. y 93 literales c) yd) ibidem, queen forma inequivoca 
dispusieron la facultad del Centro de Conciliacion para regular sus propias tarifas. 

5. El articulo lo. viola el articulo 93 literal c) de la Ley 23 de 1991, al Iimitar 
los honorarios del Secretario del Tribunal de Arbitramento, ya que no es al Minis- 
terio de Justicia sino al Centro de Arbitraje, a quien compete la fijaci6n de dichos 
honorarios, segun su criteria. 

6. Respecto a los honorarios de los arbitros, el articulo lo. vulnero el articulo 
93 de la Ley 23 de 1991, ya que esta norma delega en los Centros de Arbitraje la 
facultad de fijar las tarifas y al Ministerio de Justicia la potestad de aprobarlas, lo 
que es posterior a la fijacion y presupone esta, . · 
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De lo anteriormente transcrito resulta que la sanci6n de exclusion si esta pre- 
vista para los conciliadores y por ello no se vulnera el articulo 95 de la Ley 23 de 

· _ _ _ l 991 gue tambi~r1 lc1 9cmt~rn,plc1 :gc1:raJ9§ ~rJJi!f_Qs, ... __ __ . __ .. -·- 

En lo atinente al tercer cargo que se sustenta en el hecho de. que el articulo lo. 
ordinal 3o. literal a), al disponer la obligacion de los conciliadores y arbitros de 
aceptar elasunto que les corresponda POR REP AR TO, viola los articulos 70 lite- 
ral a), 93 literal a) y 95 de la Ley 23 de 1991, se observa: · 

"Dentro de los dos (2) dias habiles siguientes, el Director del Ceritro de 
Conciliacion nombrara un conciliador y citara a las partes en fecha y hora 
determinada para realizar la audiencia de conciliacion. El conciliador de- 
bera aceptar la designacion SO PENA DE SER EXCLUIDO DE LA LIS- 
TA DE CONCILIADORES DEL CENTRO". (se resalta por la Sala). 

Estando entonces los Centros de Conciliaci6n y Arbitraje sometidos a la vigi- 
lancia del Ministerio de Justicia, por las funciones que cumplen, resultaria ilogico 
afirmar respecto de la Amigable Composicion, que como yase dijo constituye 11110 
de los mecanismos para solucionar conflictos entre los particulares, que deba ex- 
cluirse del control del Ministerio de Justicia, si se tiene en cuenta que la voluntad 
del legislador es que quienes en un momento dado sirvan de intermediarios en la 
solucion de problemas, reemplazando de esta manera a los Jueces en su sagrado 
deber de administrar.justicia, en busqueda de la descongestion de.los Despachos 
Judiciales, tengan un control y direccion que garantice su adecuada labor y asi 
evitar que se cometan desafueros. 

En lo que respecta al cargo segundo, tampoco asiste razon al actor, ya que el 
articulo 78 de la Ley 23 de 199 r, expresamente consagra: 

Los Centros de Conciliacion y Arbitraje tienen la finalidad de solucionar con- 
flictos que se susciten entre personas capaces de transigir. 

Del texto del articulo 51 del Decreto 2279 de 1989, adicionado por el articulo 
116 de la Ley 23 de 1991, se infiere que la Amigable Composici6n tambien tiene 
por finalidad la solucion de conflictos en relaci6n con asuntos susceptibles de 
transacci6n. 

Si las partes estuvieren de acuerdo. designaran los amigables componedo- 
res-o definiran su nombramiento a un tercero". 

ci6n. 

"Por la amigable composici6n se otorga a los componedores la facultad de 
precisar, con fuerza vinculante para las partes, el estado y la forma de 
cumplimiento de una relacion juridica sustancial susceptible de transac- 

Conciliaci6n y Arbitraje, y, dentro del capitulo octavo "Del Arbitramento", en la 
Seccion Segunda, articulos 116 y 117, adiciono el .articulo 51 del Decreto 22 79 de 
1989 y derogo los.articulos 48, 49, 50, 53 y 54 ibidem, quedando en conclusion el 

I 
articulo referente a la Amigable Composicion, del siguiente tenor: 
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lo. DECLARASE la nulidad de la expresi6n "por reparto" contenida en el 
articulo lo. ordinal 3o. literal a.) inciso 2o., de la Resolucion No. 1116 de 12 de 
Julio de 19~ 1, expedida par el Ministerio de Justicia. 

FALLA: 

Par lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y par autoridad de la Ley: 

i 
i 

1 

Las normas antes citadas sefialan los requisitos minimos que los Centros de 
Conciliaci6n y Arbitraje deben contener, y, dentro de ellos se indica la forma de 
hacer la designaci6n de las arbitros y conciliadores. 

Como quiera que dentro de esta potestad pueden existir diversas modalidades 
o maneras de hacer la designaci6n, con base en las listas que cada centro elabora, 
el sefialar el acto acusado que "en todos los casos se debe disponer que las conci- 
liadores o arbitros estan obligados a aceptar el asunto que les corresponda por 
reparto ... ", indudablemente esta estableciendo la forma del reparto coma la mane- 
ra de hacer la designacion, lo cual contradice el querer del legislador de deferir en 
las Centros de Conciliaci6n dicha facultad potestativa, y, en consecuencia es pro- 
cedente declarar la nulidad de dicha expresion y de la parte final del ordinal 3o. 
literal a.) del articulo lo. 

En cuanto al cargo cuarto se relaciona, no prospera en lo que atafie a la viola- 
ci6n del articulo 93 literal c, dado que coma se dijo al estudiar la solicitud de 
suspension provisional, esta norma no regula los gastos de administracion en el 
arbitramento, par ello no es preciso hacer un pronunciamiento al respecto si se 
tiene en cuenta que la regla que confiere competencia a las Centros de Arbitra- 
mento para fijar las tarifas de gastos administrativos lo es el literal d.) del citado 
articulo 93, disposici6n esta que el actor no indico coma transgredida. 

Sin embargo, en lo que respecta a la violacion del articulo 70 literal b.) de la 
Ley 23 de 1991, asiste razon al actor ya que el articulo lo. acusado establece en 
las capitulos correspondientes a Tarifas para Gastos Administrativos y Honorarios 
del Conciliador, unas escalas o tablas, con base en salarios minimos, para efectos 
de la fijaci6n de las mismos, y el articulo 70 literal b.) es explicito en afirmar que 
tal regulacion corresponde a las Centros de Conciliacion. 

Igualmente procede la declaracion de nulidad del articulo 1 o. en las capitulos 
referentes a Honorarios de las Arbitros y Secretario de! Tribunal, par violacion del 
articulo 93 literal c.) de la Ley 23 de 1991, ya que si la Ley ha deferido en las 
Centros de Arbitramento la potestad de regular las tarifas de honorarios para arbi- 
tros y secretario del Tribunal, el establecer el acto acusado porcentajes y tapes 
maximos atendiendo salarios minimos para su fijacion, equivale a imponer la ta- 
rifa cuando la facultad del Ministerio de Justicia se circunscribe unicamente a 
regular lo referente a su aprobacion, 
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2o. DECLARASE la nulidad del articulo lo. ordinal 3o., literal a.) inciso 3o. 
ibidem. · ' 

3o. DECLARASE la nulidad de los capitulos correspondientes a Tarifas para 
gastos administrativos y honorarios del conciliador, contenidos en el articulo lo. 
de la Resolucion 1116 de 12 de Julio de 1991. 

4o. DECLARASE la nulidad de los capitulos referentes a Honorarios de los 
Arbitros y Honorarios del Secretario del Tribunal de que trata el articulo lo. ibi- 
dem. · ~ ' 

So. DENIEGANSE las .demas suplicas de la demanda. 

60. DEVUEL V ANSE los dineros depositados por concepto de gastos del pro- 
ceso que no fueron utilizados. 

COPipSE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESEY ,CUMPLASE. 

Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por 
la Sala en su sesion de fecha primero de octubre de mil novecientos noventa y dos. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente, LibardoRodriguez Rodriguez, Au- 
sente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

. SECCION PRIMERA 
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La CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR DEL VALLE DEL CAUCA 
· -COMF AMILIAR ANDI-, por intermedio de apoderado y en ejercicio de la 
accion publica que consagra el articulo 84 del C.C.A., ha .presentado demanda 
tendiente a que se hagan las siguientes declaraciones: · 

Consejero Ponente: Doctor Ernesto Rafael Ariza Munoz 

Ref.: Expediente No. 1963. Acci6n: Nulidad. Actor: Caja de Compensacion Fami- 
liar def Valle def Cauca -Comfamiliar Andi+. · 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 
Santafe de Bogota D.C., dos {2) de Octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

La ftlosofia que inspira la labor de las Cajas de Compensaeidn Fami- 
liar no es otra que la de buscar mayores beneficios a las clases despro- 
tegidas; y, en armonia con el articulo 25 del Decreto 784 de 1989, por 
expenderse en los supermercados y droguerias, articulos de la canasta 

· familiar (segunda prioridad prevista en el articulo 62 de la Ley 21 de 
1982), debe facilitarse el acceso a los mismos de las clases populares, lo 
cual se logra con fa ubieaclen de dichos centros de mercadeo donde 
aquellas residen, aspecto este que no se cumple en la solicitud de adqui- 
sicion de los locales que por la Resoluci6n que se acusa fue denegada. 

CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR/CENTRO DE MERCADEO/ 
MERCADEO 
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Primer Cargo: 

Elacto acusado viola directamente los articulos 39, 41, 44, 54 numeral 2o., 62 
y 64 de la Ley 21 de 1982, por cuanto es claro que del texto de los mismos Y del 
entendimiento que expresa la Corte Suprema de Justicia en sentencia de 19 de 
Marzo de 1987, las Cajas de Compensaci6n Familiar no agotan su actividad en el 
cumplimiento estrictode las funciones de seguridad social que legalmente se les 
atribuye, sino que pueden desarrollar otras actividades, a condicion de que estas 
ultimas se enmarquen dentro de su propio objeto conforme a las definiciones 
adoptadas en los estatutos que las rijan. 

Ademas, · el articulo 54 ordinal 2o. de la misma Ley 21 de 1982 al fijar las 
funciones de los Consejos Directivos de las Cajas de Compensacion Familiar, se- 
fiala entre otras, "la organizaci6n de los servicios sociales". La circunstancia de 
que unadeterminada personajuridicadederecho privado se hayadefinido estatu- 
tariamente y en armonia con la ley como persona sin animo de lucro, no significa 
que ella consuma de manera indefectible su patrimonio, sino que, por el contrario, 
es claro que la apropiada consecuci6n de las finalidades propias de interes general 
deben imponer una conducta de conservacion, mejora e incremento de los bienes · 

· y rentas, en procura de la cual bien pueden ejecutarse actividades lucrativas como 
las puramente comerciales, a condici6n de que los remanentes que genere la ex- 
plotaci6n, se apliquen de manera integral a las finalidades propias de la entidad, 
conforme a la ley y los estatutos. 

El proyecto que desarrollaria la Caja de Compensaci6n Familiar del Valle del 
Cauca, a raiz de la adquisici6n de los locales comerciales a que se refiere la Reso- 
lucion cuya nulidad se impetra, redundaria en beneficio de los trabajadores afilia- 
dos y de sus familias, toda vez que los recursos serian canalizados hacia los 
sectores' de menores ingresos, mediante la apertura de nuevos puntos de venta o la 

-·· - --- -implementacion de preciosdiferenciales en los productos de consumo basico, re" 
cursos que no provenian de las cuotas del subsidio familiar sino de una operacion 
financiera que la Caja asumiria, y, la Resoluci6n acusada, al no tener en cuenta 
estas particularidades juridicas de la Caja, y menos aun los efectos sociales de la 
adquisici6n 'de los locales comerciales, no solo en terminos del directo beneficio 

Como normas violadas se seiialan los articulos 39, 41, 44, 54 numeral 2o., 62' 
y 64 de la Ley 21 de 1982; 3o. de la Ley 25 de 1981; 72, ·73 y 78 del Decreto 341 
de 1988; 25 del Decreto 784 de 1989; 60. y 123 de la Constitucion Politica (folios 
72 a 91). · 

II.- CAUSA PETENDI 

Que se declare la nulidad de la Resoluci6n mimero 1087 de 5 de Noviembre de 
1991, expedida por el Superintendente del Subsidio Familiar "por la cual se decide 
una solicitud". · 

I.-PETITUM 

SECCION PRIMERA 



553 

A la demanda se le imprimi6 el tramite de! procedimiento ordinario, en desa- 
rrollo del cual se surtieron las etapas de admisi6n de la demanda, fijaci6n en lista 
y alegaciones. 

III. TRAMITE DE LA ACCION 

Cuarto Cargo: 

Se·vulneraron los articulos 60. y 123 de la Constituci6n Politica, en la medida 
en que el Superintendente del Subsidio Familiar no cumpli6 sus funciones en la 
forma que preven las leyes y reglamentos que regulan la inspecci6n y vigilancia 
sobre las Cajas de Compensaci6n Familiar como ha quedado demostrado. 

Tercer Cargo: 

Se quebrantaron los articulos 72 y 73 del Decreto 341 de 1988, ya que el pro- 
yecto improbado en la Resoluci6n impugnada no significaba aplicaci6n de recur- 
sos provenientes del subsidio, y si asi fuere, con el criterio finalista que conforme 
a la. ley debe inspirar las actividades de las Cajas de Compensaci6n Familiar, es- 
taba llamado a incidir en la forma expresada en el estudio presentado ante la Su- 
perintendencia, en beneficio de los trabajadores y los demas destinatarios del 
subsidio, dado que el resultado econ6mico del proyecto permitiria a la demandan- 
te afianzar su acci6n en otros puntos de venta plenamente subsidiados. Por lo de- 
mas, la Caja cumpli6 a cabalidad con los requisitos exigidos en el articulo 73 y la 
Superintendencia ha debido otorgar la aprobaci6n pertinente. 

Segundo Cargo: 

Se violaron los articulos 3o. de la Ley 25 de 1981 y 54 numeral 2o. de la Ley 
21 de 1982, por cuanto las apreciaciones hechas por la Superintendencia, so pre- 
texto de aplicar las disposiciones legal es y reglamentarias, suplantan el juicio · he- 
cho por el Consejo Directivo de la Caja de Compensaci6n Familiar del Valle del 
Cauca, lo que demuestra el claro exceso de atribuciones en que incurri6 la deman- 
dada, si se tiene en cuenta el analisis que sobre el articulo 54 numeral 2o. hizo la 
Corte Suprema de Justicia en la sentencia de 19 de Marzo de 1987. · 

para los trabajadores y sus familias, sino para la comunidad en general, dentro de 
la cual hay empleados que por ley no son beneficiarios del subsidio pero que si 
deben aportar al mismo, desconoci6 las normas citadas inicialmente. 
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. . 

.. Atraves de la Resoluci6nNo. 1087 de 5 de Noviembre de 1991 la Superinten- 
- . dencia del Subsidio Familiar (folios 2 a.7) improb6 la adquisicion de tres locales 

comerciales a la Caja de Compensaci6n Familiar del Valle del Cauca-Comfa- 
miliar Andi-. 

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

111.2. Alegatos 

En la etapa de alegaciones las partes se ratificaron en las razones expuestas en 
la demanda y contestacion de la misma. 

Jill. La contestacion de/a demanda 

La Nacion e-Superintendencia del Subsidio Familiar-, por conducto de apo- 
derada, contest6 la demanda (folios 106 a l15) oponiendose a la prosperidad de 
las pretensiones, aduciendo al efecto lo siguiente: 

Es cierto que no por ser las Cajas, personas juridicas sin animo de lucro, deban 
consumir de manera indefectible su patrimonio. Pero no puede perderse de vista 
que dicho patrimonio, como lo dice la Corte en su sentencia esta "vinculado irre- 
vocablemente a la realizacion del fin que se les seiiala". De manera que no pueden 
dedicar sus bienes a proyectos ajenos al objetivo de cumplir fines de seguridad 
social, es decir, que bien pueden buscar alguna rentabilidad, pero siempre dentro 

. del marco de la ley. 

Olvida la demandante que el control.y vigilancia de la Superintendencia del 
Subsidio Familiar se extiende no solo a los programas que las Cajas organicen 
para atender el pago del subsidio, sino a todos aquellos que utilicen recursos pro- 
venientes de esta prestacion. 

Los locales comerciales que pretendia adquirir la actora, como esta bien lo · 
afirma, estaban situadoserrunprestigioso sector de Ca:H;· dtf'alur conceneacton 
comercial de. clase media alta y alta, luego si se aprobara el proyecto se estaria 
desconociendo flagrantemente el articulo 25 del Decreto 784 de 1989, al no cum- 
plirse la finalidad social que deben desarrollar las Cajas de Compensaci6n Fami- 
liar. 

Es cierto que se certifico que los recursos para adquirir los locales provenian 
de un credito con una entidad financiera y que se informo que la operacion se 
asumiria con recursos derivados de la gesti6n de mercadeo que se instalaria en los 
locales, perolo que apareceevidente esla afectacion de los dineros del subsidio 
familiar en forma peligrosa, dado que el nivel de endeudamiento de la Caja en el 
balance de 1990 era de $5.013.332, y un nivel real de endeudamiento del 54% con 
proyecciones del 65,14%, lo cual afecta el patrimonio conformado con recursos 
provenientes del subsidio. 

SECCION PRIMERA 
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Del texto de la misma se infiere su evidente contenido particular, ya que crea 
una situaci6n juridica individual y concreta frente a la citada entidad. 

De acuerdo con lo expresado reiteradamente por esta Corporaci6n a partir de 
la providencia de 2 de Agosto de 1990, Consejero ponente: doctor Pablo J. Cace- 
res Corrales, dicho acto, porno haberlo previsto expresamente la ley, no es sus- 
ceptible de enjuiciamiento por la via de la acci6n publica de nulidad. Sin embargo, 
en aras de garantizar la prevalencia del derecho sustancial y como quiera que en 
el evento de la anulaci6n del acto acusado, ello redundaria en el restablecimiento 
automatico del derecho de la actora, consistente en el fortalecimiento de las ope- 
raciones de mercadeo, por medio de la adquisici6n de los locales, como se expres6 
en el auto admisorio (folios 95 a 97), la Sala, interpretando la demanda, estudiara 
las pretensiones del libelo a la luz de la acci6n consagrada en el articulo 85 del 
C.C.A., dado que sedan los presupuestos procesales alli previstos, en concordan- 
cia con lo dispuesto en el articulo 136 ibidem. 

Observa la Sala que la improbaci6n de la solicitud de la actora, segun se des- 
prende de la Resoluci6n enjuiciada, descansa en el hecho de que por la ubicaci6n 
de· los locales (prestigioso barrio de Cali al cual converge la clase media alta y 
alta), no se cumple con la finalidad prevista en la ley de aliviar las cargas del 
trabajador afiliado y de su familia ni con asegurar la necesidad de mejoramiento 
arm6nico e integrado de la comunidad y de las clases proletarias de que habla la 
sentencia de 19 de Marzo de 1987 de la Corte Suprema de Justicia. Por ello se 
sustenta en los articulos 89 de la Ley 21 de 1982, 72 del Decreto Reglamentario 
341 de 1988 y 25 del Decreto 784 de 1989. 

En relaci6n con el primer cargo la Sala estima: 

IV. I. Es indiscutible el hecho de que las personas juridicas de derecho privado, 
sin animo de lucro, dentro de las cuales se encuentran las Cajas de Compensaci6n 
Familiar, pueden desarrollar actividades que las conduzcan a adquirir recursos que 
permitan canalizarse para la ejecuci6n de planes y programas sociales que consti- 
tuyen su objeto, observando las prioridades de que trata el articulo 62 de la Ley 21 

· de 1982. Ello se deduce del contenido del articulo 3 7 del Decreto 784 de 1989 que, 
en cuanto a los recursos para la financiaci6n de las obras y programas sociales que 
desarrollan las Cajas de Compensaci6n Familiar, sefiala en su numeral 3o: "Los 
saldos resultantes de operaciones del balance de cada ejercicio anual y provenien- 
tes de rendimientos, transacciones, remanentes, beneficios operacionales y demas 
factores derivados de la administraci6n de las obras y programas sociales". 

Sin embargo, el Decreto 784 de 1989 consagra expresamente en su articulo 25: 

"Ubicaci6n de los establecimientos de mercadeo. Los establecimientos de 
mercadeo social que organicen las Cajas de Compensaci6n Familiar, esta- 
ran ubicados en sitios geograficos de facil acceso, por medios masivos de 
transporte y en ZONAS DE VIVIENDA CORRESPONDIENTES A LA 
POBLACION CON MEDIA.NOS Y BAJOS INGRESOS" (se resalta por 
la Sala). 
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En el folio citado la demandante manifiesta: "actualmente se le presenta la: 
oportunidad a Comfandi de adquirir un inmueble a buen precio, dada la Iocaliza- 
ci6n en un barrio de clase media alta". 

Conforme lo indica la firma Gaviria Asociados Ltda., a quien se le solicit6 un 
informe para efectos de la negociaci6n: "El local se encuentra ubicado en el pres- 
tigioso barrio Versalles, conformando con otros locales y centros comerciales, el 
sector de mas alta concentraci6n comercial de clase media alta y alta de Cali". 

Dado que por mandato expreso de los articulos: 89; en su paragrafo, de la Ley 
21 de 1982 "Los nuevos servicios de salud, mercadeo, educacion integral y conti- 
nuada, capacitaci6n y de biblioteca yrecreacion-social, deberan loealizarse en zo- 
nas de facil acceso para las clases populares", 62 ibidem, que consagra dentro de 
las prioridades para la ejecuci6n de planes y programas sociales "los programas de 
nutricion y mercadeo de productos alimenticios y otros que componganla canasta 
familiar paraingresos bajos (obreros)"; 13 del Decreto 784 de 1989, que indica 
como objeto de los programas sociales restablecer o aliviar el desequilibrio eco- 

. nomico familiar por causa de la desproteccion; 72 del Decreto 341 de 1988, que 
obliga a la Superintendencia del Subsidio Familiar a examinar, entre otros requi- 
sitos, para efectos de la aprobacion de obras y programas de inversion que em- 
prendan las Cajas de Compensaci6n Familiar, "La localizacion en zonas de facil · 
acceso para las clases populares",Jorzoso es concluir que la filosofia que inspira 
la labor de las Cajas de Compensacion Familiar no es otra que la de buscar mayo- 
res beneficios a las clases desprotegidas; y, en armonia con el articulo 25 del De- 
creto 784 de 1989, por expenderse en los supermercados y droguerias, articulos de 
la canasta familiar ( segunda priori dad prevista en el articulo 62 de la Ley 21 de 
1982), debe facilitarse el acceso a los mismos de las clases populares, lo cual se 
logra con la ubicacion de dichos centros de mercadeo donde aquellas residen, as- 
pecto este que no se cumple en la solicitud de adquisicion de los locales que por 
la Resolucion que se acusa fue denegada. Por estas razones no son de recibo los 
argumentos endilgados en cuanto al primer cargo se refiere. 

IV.2. En lo que respecta al segundo cargo, no se observa quebranto de los 
articulos 3o. de la Ley 25 de 1981 y 54 numeral 2o. de la Ley 21 de 1982, ya que 
estas normas le confieren facultad a la Superintendencia del Subsidio Familiar 

- parirejercer la mspecctcnyvtgnancia de lasentidadesencargedas 'de recaudar los 
aportes y pagar el subsidio familiar, con el proposito de que su constitucion, fun- 
cionamiento y la realizacion de sus obras y programas sociales se ajusten a las 
leyes, decretos y estatutos intemos, que fue lo que precisamente tuvo en cuenta la 
demandada en la expedicion del acto impugnado. 

Como quiera que.la solicitud de la actora se refiere a la adquisicion de un in- 
mueble compuesto de tres locales contiguos, destinados al MERCADEO, cori el 
'objeto de "instalar en el un supermercado y drogueria", segun se lee claramente al 
folio 23, inexorablemente debe cumplirse con lo dispuesto en el articulo 25 trans- 
crito, esto es, su ubicaci6n debe darse en lugares de facil acceso, por medios de 
transporte masivos yen zonas donde habiten las personas de medianos y bajos 
recursos. 
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COPIESE, NOTIFIQUESE COMUNIQUESE Y CUMPLA~E. 

Se deja constancia que la anterior providencia fue discutida y aprobada por la 
Sala en la sesi6n del dia primero ( 1) de Octubre de mil novecientos noventa y 
dos(1992). 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente. Libardo Rodriguez Rodriguez, Au- 
sente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

i 
l 

1 

lo): Nose accede a las suplicas de la demanda. 

2o ): Devuelvase la suma depositada por concepto de gastos del proceso o su 
remanente. 

FALLA: 

IV.3. Asi mismo frente al cargo tercero, no asiste raz6n a la actora en cuanto a 
la violaci6n de los articulos 72 y 73 del Decreto 341 de 1988, ya que para el caso 
concreto de las obras y programas de MERCADEO, debe observarse lo precep- 
tuado en el articulo 25 del Decreto 784 de 1989, norma esta que sirvi6 de sustento 
a la Resolucion objeto de estudio en esta sentencia. Ademas, las citadas normas 
sefialan expresamente que las obras y programas estaran dirigidos fundamental- 

. mente a la atenci6n de los trabajadores beneficiarios del subsidio y de sus familias, 
y que para la aprobaci6n de los mismos, entre otros requisitos, debe examinarse 
por la entidad encargadadel control "la localizaci6n en zonas de facil acceso para 
las clases populares", circunstancias estas que, al no tenerse en cuenta en la soli- 
citud, dieron origen a su improbaci6n. 

IV.4. Finalmente, en lo que atafie al cargo cuarto, por violaci6n de los articulos 
60. y 123 de la Constituci6n Politica, por cuanto el Superintendente del Subsidio . 
Familiar no cumpli6 con sus funciones en la forma que preven las Leyes y Regla- 
mentos que regulan la inspecci6n y vigilancia sobre las Cajas de Compensacion 
Familiar, segun afirma la demandante, tampoco tiene vocaci6n de prosperidad, 
pues con base en lo ya analizado, la demandada di6 cabal cumplimiento a las 
disposiciones previstas en los articulos 89 de la Ley 21 de 1982, 13 del Decreto 
784 de 1989 y 73 del Decreto 341 de 1988, al observar que la solicitud de la actora 
no se enmarcaba dentro de las previsiones del articulo 25 del Decreto 784 de 1989, 
sin que pueda atribuirsele omision o extralimitacion alguna en el ejercicio de sus 
funciones. · · 

En conclusion, estima la Sala, deben despacharse desfavorablemente las pre- 
tensiones del libelo demandatorio. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la Iey, 
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Se decide el recurso de apelacion oportunamente interpuesto por la parte actora 
contra el auto de 30 de Junio del presente afio, proferido por el Tribunal Adminis- 

·- -trativo-del-Tolima-en-euaato ·deneg6-fa.-~uspensi6n--provisionalde76-Decretos 
acusados, expedidos por el sefior Gobernador del Departamento del Tolima. 

Ref.: Expediente mimero 2151. Recurso de apelaci6n contra el auto de 30 de Junio 
de 1992, del Tribunal Administrativo del Tolima, Actor: Felix Eduardo Martinez 
Ramirez. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 
Santafe de Bogota D.C., dos (2) de Octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

La prohlblelen de que trata el articulo 355 de Ia nueva Constftueien, 
entraiia que ninguna entidad publlca puede, por consiguiente, decretar 
o conceder auxilios en favor de persenas naturales o juridicas de dere- 
cho privado; pero si en favor de las personas juridicas de derecho pu- 
blico. A la luz de tan clara regulacion resulta palmarlo y ostensible que 
el Gobernador del Tolima obro en contravenelen con la misma cuando 
a traves de algunos de los actos acusados concedle auxilios a favor de 
personas juridicas de derecho privado. DECRETA LA SUSPENSION 
PROVISIONAL de los siguientes decretos expedidos por el Senor Go- 
bernador del Departamento del Tolima: 740, 757, 76-S; 769, 797, 821, 
828, 829,852, 855, 856, 858, 874, 875, 877,-920, 1004, 1007, 1045, 1125, 
1267, 1271, 1282, 1323, 1386, 1387, 1388, 1452, 1457 de 1991. 

AUXILIOS/PERSONAS DE DERECHOS PRIV ADO/PERSONAS DE DE- 
RECHO PUBLICO 
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La parte actora considera como motivos de discrepancia con el auto recurrido, · 
J las siguiente: 

lo.) Salta de bulto la transgresion del precepto constitucional contenido en el 
articulo 355 de la Carta porparte de los actos administrativos cuestionados, puesto 
que los beneficiarios son personas de derecho privado y en algunas oportunidades 
"partes" de entidades publicas, pero sin personeria juridica, no siendo sujetos de 
derecho. · · 

Con todo, de hacerse necesario el juicio de valor al final del proceso, al menos 
se debio proceder a decretar la suspension provisional de los efectos de los Deere- 
tos que a juicio de la Corporacion de primera instancia beneficiaran a personas de 

II. FUNDAMENTOS DEL RECURSO 

Para el Tribunal es incuestionable que dicha norma prohibio " .. decretar auxi- 
lios o donaciones en favor de personas naturales o juridicas de derecho privado". 
Pero, en tratandose del excepcional mecanismo procesal de la suspension provi- 
sional de los efectos del acto administrativo, consagrado en el articulo 152 del 
C.C.A., la transgresion de la disposicion citada como violada debe ser manifiesta, 
esto es, que a prima facie se advierta la contradiccion con evidencia sin necesidad 
de acudir a exhaustivos analisis, 

En la pluralidad de los actos acusados, es necesario analizar en forma separada 
e individual cada uno de los Decretos para determinar la naturaleza juridica de la 
entidad o persona receptora de las transferencias, ademas se requiere de un pon- 
derado y juicioso estudio para desentrafiar silos auxilios corresponden al cumpli- 
miento de las obligaciones de asistencia o subsidio que el Estado adquirio dentro 
del marco de la nueva Constitucion, cuya filosofia social le impone la satisfaccion 
de algunas necesidades para cuya labor fruto de profundos juicios de valor se 
requiere de otros elementos probatorios quesolo se pueden valorar en la decision 
final, como el analisis de cada uno de estos Decretos frente a los condicionamien- 
tos facticos y de derecho establecidos en el Decreto 777 de 1992. A primera vista 
no se advierte la contradiccion normativa enunciada. 

Para denegar la suspension provisional deprecada, el Tribunal Administrativo 
del Tolima, razono en esencia, asi: 

Es claro que en ejercicio de la accion de nulidad se han demandado diversos 
actos administrativos, cuya anulacion se persigue en forma individual, al conside- 
rarse que quebrantan er articulo 355 inciso lo. de la Constitucion Nacional, advir- · 
tiendo el actor, que no es necesario acreditar la prueba de la calidad de personas 
naturales de derecho privado de los beneficiarios porque no estan incluidas taxa- · 
tivamente como entidades publicas en el articulo 267 del Decreto 222 de 1983, y, 
que el Gobemador del Tolima no podia decretar auxilios en favor de personas 
naturales o juridicas de derecho privado por la prohibicion expresa de la Constitu- 
cion, 

I. EL. AUTO RECURRIDO 
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I 

En efecto, la Asamblea Nacional Constituyente, con miras a combatir la co- 
rrupci6n y las malas practicas que habia generado la instituci6n de los auxilios 
parlamentarios a nivel nacional y que se habia proyectado a nivel local por las 
Asambleas y Concejos, dispuso establecer una prohibici6n general en el articulos 
355 de. la Nueva Carta y es la de que ''Ninguna de las ramas u organos del poder 
publico podra decretar auxilios o donaciones en favor de personas natural es o ju- 
ridicas de derecho privado". 

Tal prohibicion entrafia que ninguna entidad publica puede, por consiguiente, 
decretar o conceder auxilios en favor de personas naturales o juridicas de derecho 
privado; pero si en favor de las personas juridicas de derecho publico. 

A la luz de tan clara regulaci6n resulta palmario y ostensible que el senor Go- 
bemador del Departamento del Tolima obr6 en contravenci6n a la misma cuando 
a traves de los actos acusados que se enuncian a continuacion, concedi6 auxilios a 
favor de personas juridicas de derecho privado, a saber: Decretos 740 de 11 de 
Julio, por el cual se concede un auxilio a la Liga de Ciclismo del Tolima; 757 de 
15 de Julio, por el cual se concede un auxilio a la Corporaci6n Provivienda de 
Periodistas delTolima-CORVIPET-·;7 68 de 16 de Julio, por el cual se · conce- 
de un auxilio a la Asociaci6n de Mujeres Campesinas e Indigenas; 769 de 16 de 
Julio, que concede un auxilio a la Junta de Acci6n Comunal de la Vereda Agua 
Blanca del Municipio de Suarez, 797 de 23 de julio que concede un auxilio a la 
Junta de Acci6n Comunal de la vereda Alto Guali del Municipio de Falan ; 821 de 

La providencia denegatoria de.la.medida precautoria.de los 7 6 Decretos acusa- 
dos debe serrevocada parcialmente dado quela Sala estima que dicha decision 
jurisdiccional se justifica respecto de algunos de ellos. 

HI. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

derecho privado en raz6n a quetodos' los .actos impugnados, en forma clara y 
precisa determinan el pago de auxilios en contravia con la norma invocada como 

. transgredida. · 

2o.) El precepto constitucional violado es claro y determinante en manifestar 
que "ninguna entidad publica" podra decretar el pago de "auxilios o donaciones", 
situaci6n que excluye cualquier posibilidad de analisis de las obligaciones sociales 
de asistencia o subsidio estatal adquiridos por la Nueva Constituci6n . 

. 3o.) No se entiende como el Tribunal invoca como esguince a la violacion 
constitucional denunciada los "condicionamientos facticos y de derecho estable- 
cidos en el Decreto 777 del 16 de Mayo de 1992, si los Decretos acusados tuvieron 
vigencia inmediata, a partir de su sanci6n, lo que permite establecer su vida juri- 
dica preterita, inclusive hasta antes de iniciarse el afio que avanza, sin que en nin- 
gun momento se puedan subsanar los yerros de la Administraci6n departamental 
al enfrentarlos con las disposiciones contenidas en el Decreto 777 de 1991 -se 
entiende 1992-, que es 'posterior, el cual exige para su aplicaci6n la contrataci6n 
con personas id6neas, circunstancia que no se di6 en los actos atacados. 

SECCION PRIMER,<\ 



561 

La aludida transgresi6n del mandato constitucional no se advierte respecto de 
los demas Decretos acusados que se enuncian a continuacion dado que se desco- 
noce la naturaleza de las personas juridicas beneficiarias o se trata de personas 

J juridicas de derecho publico, como son: los Decretos 737 de 11 de Julio, por el 
\ cual se concede un auxilio a la Escuela Urbana de Varones Kennedy; 738 de 11 

de Julio, que concede un auxilio a la Casade la Cultura del Municipio del Guarno; 
739 de 1 r de Julio, que concede un auxilio al Comite de Accion Social del Depar- 
tamentoj 745_ de 11 de Julio, que concede un auxilio al Jardin lnfantil Popular 
Nacional; 756 de 15 de Julio, que concede un auxilio al Comite de Accion Social 
del Departamento; 775 de 16 de Julio, que concede un auxilio a la Asociacion 
Folclorica Artesal del Municipio de Lerida; 776 de 16 de Julio, que concede un 
auxilio al Fondo de Desarrollo Comunal; 824 de 31 de Julio, que concede un au- 
xilio al Comite de Accion Social; 891 de 13 de Agosto, que concede un auxilio al 

30 de Julio, que concede un auxilio a la Liga de Baloncesto del Tolima; 828 de 31 
de Julio, que concede un auxilio a la Junta de Acci6n Comunal del Barrio El To- 
pacio Plan C del Municipio de Ibague; 829 de 31 de Julio, que concede tin auxilio 
a la Corporaci6n Universitaria de Ibague; 852 de lo. de Agosto, por el cual se 
concede un auxilio a la Junta de Padres de Familia del Hogar lnfantil "Mi Rincon- 
cito Encantado" de Venadillo; 856 de 2 de Agosto, que concede un auxilio a la 
Junta de Accion Comunal del Barrio El Mango del Municipio de Dolores; 858 de 
2 de Agosto, que concede un auxilio al pastoral Social Divino Nifio; 874 de 9 de 
Agosto, que concede un auxilio a la Asociacion de Areneros del Municipio de 
Honda; 875 de 9 de Agosto, que concede un auxilio a la Junta de Accion Comunal 
de la Vereda Santa Barbara del Municipio de Anzoategui; 877 de 9 de Agosto, que 
concede un auxilio a la Junta de Accion Comunal de Villa Esperanza; 920 de 22 
de Agosto, que concede un auxilio a la Corporaci6n Provivienda de Periodistas del 
Tolima; 1004 de 20 de Septiembre, que concede un auxilio a la Junta de Ferias y 
Fiestas de Doima del Municipio de Piedras; l 007 de 20 de Septiembre, que con- 
cede un auxilio al Hogar del Anciano "La Sagrada Familia" del Municipio de 
Fresno; 1045 de 2 de Octubre, que concede un auxilio a la Secretaria de Hacienda 
con destino a sufragar los gastos de viaje de la nifia Joan Natalie Suarez Hincapie; 
1125 de 25 de Octubre, que concede un auxilio a la Junta de Accion Comunal de 
la Vereda Batatas Bacallas del Municipio de Suarez; 1267 de 10 de Diciembre, por 
el cual se concede un auxilio a la Junta de Accion Comunal de la Vereda La Flor 
del Municipio de Anzoategui; 1271 de 11 de Diciembre, que concede un auxilio 
al Club Deportivo Secretaria de Hacienda; 1282 de 12 de Diciembre, el cual con- 
cede un auxilio al Circulo de Cronistas Deportivos; 1323 de 16 de Diciembre, el 
cual concede un auxilio a la Asociacion de Usuarios Campesinos del Municipio 
de Honda; 13 86 de 23 de Diciembre, que concede un auxilio a la Liga de Ajedrez 
del Tolima; 1387 de 23 de Diciembre, que concede un auxilio a la Fundacion Casa 
del Tolima; 1388 de 23 de Diciembre, el cual concede un auxilio a la Liga de 
Nataci6n del Tolima; 1452 de 31 de Diciembre, el cual concede un auxilio a la 
Junta de Accion Comunal de la Vereda Chenche Buenos Aires del Municipio de 

.. Coyaima; y 1457 de 31 de Diciembre de 1991, que concede un auxilio a la Junta 
de Accion Comunal de la Vereda Chenche Media Luna del Municipio de Coyai- 
ma. 
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COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

____ Se deja c<;>nstan~ia_gl!~ li:i_ ~n~~ri_or_pr9vig_~l!~i!l_fu~--!~f _gi:1, cij_~ct1tig~_y c!P!Obaclc! 
por la Sesion en la Sala del dla priinero (1) de Octubre de mil novecientos noventa 
y dos (1992). - 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Libardo Rodriguez Rodriguez, Au- 
sente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

r.) Se revoca ei-autoapelaoci encuanto denego fa suspension provisional de los 
efectos de todos los actos acusados, y, en su lugar, se dispone: 

a) Se decreta la suspension provisional de los siguientes Decretos: 740, 757, ·· 
768, 769, 797,821,828,829,852,855,856,858,874,875,877,920, 1004, 1007, 
1045, 1125, 1267, 1271, 1282, 1323, 1386, 1387, 1388, 1452, 1457de 1991,ex- 
pedidos por el senor Gobernador del Departamenfo del Tolima; 

b) No se accede a decretar dicha medida precautoria respecto de los demas 
actos acusados. ,,., 

2.) Ejecutoriado este proveido devuelvase este expediente alTribunal de ori- 
gen. · 1 

RESUELVE: 

Comite de Accion Social del Departamento; 990 de 16 de Septiembre, que conce- 
de un auxilio al Comite de Accion Social del Departamento; 1005 de 20 de Sep- 
tiembre, el cual concede un auxilio al Colegio Francisco Nunez Pedroza del 
Municipio de Mariquita; 1009 de 20 de Septiembre, que concede un auxilio al 
Cuerpo de Bomberos Voluntarios de Honda; 1048 de 2 de Octubre, que concede 
un auxilio al Tesorero General del Departamento; 1060 de 8 de Octubre, que con- 
cede un auxilio al Comite de Accion Social del Departamento; 1113 de 21 de 
Octubre, que concede un auxilio al Comite de Accion Social del Departamento; 
1269 de 11 de Diciembre, el cual concede un auxilio al Tesorero General del De- 
partamento; 1270 de 11 de Diciembre, el cual concede un auxilio a la Contraloria 
General del Departamento; 1272 de 11 de Diciembre, que concede un auxilio al 
Comite de Accion Social del Departamento; 1273 de 11 de Diciembre, que concede 
un auxilio al Tesorero General del Departamento; 1284 _ de.12 de Diciembre, que 
concede un auxilio al Comite de Accion Social del Departamento; 1285 de 12 de 
Diciembre, que concede un auxilio al Comite de Accion Social del Departamento; 
1317 de 16 de Diciembre, el cual concede un auxilio a la Secretaria de Servicios 
Admiriistrativos; 1319 de 16 de Diciembre, que concede un auxilio al Cuerpo de 
Bomberos Voluntarios del Municipio de Ibague; 1356 de 19 de Diciembre, que con- 
cedeunauxilio.alComite.de.Accion.SocialdelDepartamento; 1374 de 20-de Diciem- 
bre, que concede un auxilio al Comite de Accion Social; 1396 de 24 de Diciembre de 
1991, que concede un auxilio al Comite de Accion Social del Departamento. 

Debe, en consecuencia, revocarse parcialmente el auto apelado. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Primera, 
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La Asociacion de Home6patas Profesionales Colombianos ''ASHOPRO- 
COL", mediante apoderado, en ejercicio de la acci6n consagrada en el articulo 84 
del C.C.A., solicita del Consejo de Estado que previa suspension provisional de- 
clare la nulidad de la frase "siempre y cuando los aspirantes a ingresar a .ellos 
tengan como requisito minimo indispensable el titulo profesional en medicina y 
cirugia", consagrada en el articulo lo. del Acuerdo No. 050 de 24 de marzo de 
1980, proferido por la Junta Directiva del Instituto Colombiano para el Fomento 
de la Educaci6n Superior (ICFES). 

Sea lo primero advertir que como la demanda reune los requisitos .legal es, de- 
bera ser admitida tal como se ordenara en la parte resolutiva de esta providencia. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota D.C., dos de Octubre de mil novecientos noventa y dos. 
Consejero Ponente, Dr. Yesid Rojas Serrano 

Ref.: Expediente No. 2154. AUTORIDADES NACIONALES. Actor: Asociacion 
deHomeopatas Profesionales Colombianos "Ashoprocol'' 

EJERCICIO DE PROFESIONES/HOMEOPATIA 

De eonformidad con lo establecido en el paragrafo 2o. del articulo 2o. 
de la Ley 14 de 1962, con posterioridad a la vigencia de este estatuto el 
ejercicio de la homeopatia solo es posible por quienes tenga la .calidad 
de medicos, habida consideraci6n de que el citado paragrafo 2o. em- 
plea la frase "para ejercer la medicina por el sistema de homeopatia", 
lo cual da a entender que para su ejercicio se requiere la obtenci6n 
previa del titulo profesional de medico, salvo las excepciones contem- 
pladas en la misma ley. El acto acusado no esta prohibiendo el ejercicio 
de la homeopatia sino limitando la autorizaci6n para programas de 
educaci6n avanzada o de postgrado a los aspirantes que tengan el titulo 
en medicina en cirugia, y a su vez, dandole a ese metedo de aplicaci6n 
de la medicina, categoria de formaci6n avanzada. 
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A la luz de las normas citadas como flagrantemente violadas enla solicitud de 
suspension provisional y de algunos razonamientos hechos en el texto de la de- 
manda, concretamente en el capitulo "Disposiciones violadas y concepto de las 
violaciones" (folio 9), la actora considera que cuando el articulo lo. del Acuerdo 
050 de marzo 24 de 1980, circunscribe la autorizacion para el funcionamiento de 
programas de homeopatia a los aspirantes con titulo profesional en medicina y 
cirugia, esta desconociendole a los homeopatas licenciados o permitidos un dere- . 
cho adquirido conjusto titulo al amparo de normas legales anteriores que a traves 
del tiempo han reglamentado la homeopatia. Eneste sentido se citan las siguientes 
leyes: 

La Ley 12 de 1905 en la que se establecieron requisitos para su ejercicio. 

La Ley 83 de 1914, por la cual se autorizaba para ejercer la homeopatia a los 
diplomados por el Instituto Homeopatico de Colombia, o a quienes careciendo de 
dicho diploma, hubieren ejercido la homeopatia durante cinco afios . 

. La Ley 35 de 1929,similar a la anterior. 

El Decreto 986 de 1932 que reconocia la calidad de homeopata a los nacionales 
y extranjeros que hubieren obtenido titulo en una facultad reconocida oficialmen- 
te, o a quienes en lo sucesivo obtuvieren diploma en el Instituto Homeopatico de 
Colombia. 

" ... pero no admite dudas que donde la violacion parece directa, manifiesta 
y ostensible es en relacion con los preceptos constitucionales en. cita; por 
ello, la suspension provisional que estoy impetrando se impone como un 
imperativo categorico". · 

Para los efectos de la suspension provisional la actora manifiesta que, 

"La violacion del articulo 58 de la Constitucion Politica de 1991, y del ar- 
ticulo 30 de la Carta Fundamental de 1886, por el Acuerdo acusado, es 
clara, manifiesta e innegable. NO se requiere hacer esfuerzo mental algu- 
no ni lucubraeion de ninguna naturaleza, para llegar a esa inequivoca con- 
clusion. 
"Una simple comparacion eritre el acto acusado y los preceptos constitu- 
cionales en cita es suficiente para llegar a la conclusion de que el Acuerdo 
acusado se opone ostensiblemente a tales preceptos constitucionales". 

La demandante, despues de citar tambien como violados el Decreto 2736 de 
1936 reglamentario de la Ley 67 de 1935, y el articulo 2o. de la Ley 14 de 1962, 
agrega: 

. CONSIDERACIONES: 

Respecto de la solicitud de suspension provisional de los efectos del acto acu- 
sado, a resolverla procede la Sala, previas las siguientes, 
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c) Los colombianos graduados en el exterior con titulo de una Facultad de 
reconocida competencia, en concepto de la Asociacion Colombiana de Facultades 
de Medicina. 

J 
I a) Quienes hayan adquirido titulo de medico y cirujano expedido por algunas 

de las Facultades o Escuelas Universitarias reconocidas por el Estado. 

b) Los colombianos y extranjeros con titulo de medico cirujano obtenido en 
Facultades o Escuelas Universitarias de paises con los cuales haya tratados o con- 
venios sobre reciprocidad de titulos universitarios. 

La misma Ley en su articulo 2o. dispone que a partir de su vigencia, solo po- 
dran ejercer la medicina y cirugia: 

"Para todos los efectos legales, se entiende por ejercicio de la medicina y 
cirugia la aplicacion de medios y conocimientos para el examen, diagnos- 
tico, prevencion, tratamiento y curacion de las enfermedades, asi como 
para la rehabilitacion de las deficiencias o defectos ya sean fisicos, menta- 
les o de otro orden que afecten a las personas o que se relacionen con su 
desarrollo y bienestar". 

Por su parte, · la Ley 14 de 1962, en su articulo 1 o. dice: 

"La Junta Directiva del · ICFES podra autorizar el funcionamiento de pro- 
gramas de Homeopatia, siempre · y cuando los aspirantes a ingresar a 
ellos tengan coma requisito minima indispensable el titulo de profesional 
en Medicina y Cirugia ... ". (El subrayado es de la Sala). · 

No observa la Sala a primera vista la violacion flagrante y ostensible de los 
preceptos constitucionales aqui citados, por las siguientes razones: · 

El Acuerdo 050 de 1980 en la parte que se acusa, limita la autorizacion para el 
' . funcionamiento de programas de homeopatia a los medicos y cirujanos, al precep- 

tuar: 

"Los Homeopatas titulados, licenciados o permitidos que hayan adquirido 
legalmente el titulo, licencia o permiso para ejercer la medicina por el sis- 
tema homeopatico, podran seguir practicandola en las mismas condiciones 
establecidas en el respectivo titulo, licencia o permiso. Las solicitudes de 
licencia o permiso para ejercer la homeopatia presentadas con anterioridad 
a la vigencia de la presente Ley y que se encuentren pendientes, se resol- 
veran de acuerdo con las disposiciones vigentes a. la fecha de presentacion 
de tales solicitudes". 

La Ley 67 de .1935 la cual dispuso que solo se podia conceder licencia para el 
ejercicio de la homeopatia a las personas con titulo de una institucion o facultad 
cuyo pensum hubiere sido aprobado por el Ejecutivo. 

La Ley 14 de 1962, la queen el paragrafo 2o. del articulo 2o. dispone: 

EXP.2154 



566 

Se tiene entonces que la Ley 14 de 1962 en su articulo lo. define lo que se 
entiende por ejercicio de la medicina; en la parte inicial de su articulo 2o. sefiala 
quienes pueden ejercerla y en los paragrafos 2o. y 3o. se refiere concretamente al 
ejercicio de la horrieopatia para contemplar dos situaciones: la de los home6patas 
titulados, licenciados o permitidos que hayan adquirido legalmente el titulo, o li- 
cencia o permiso para ejercer la medicina por el sistema homeopatico, quienes 
pudieron seguir practicando su profesi6n; y la de los homeopatas que habian pre- 
sentado solicitud de licencia o permiso para ejercer la homeopatia, a quienes su 
situaci6n debia resolverseles de acuerdo a las disposiciones vigentes a la fecha de 
su presentacion, 

Significaria lo anterior que de conformidad con lo establecido en el paragrafo 
2o. del articulo 2o. de la Ley 14 de 1962, con posterioridad a la vigencia de este 
estatuto el ejercicio de la homeopatia solo es posible por quienes tengan la calidad 
de medicos, habida consideracion de que el citado paragrafo 2o. emplea la frase 
"para ejercer lamedicina por el sistema de homeopatia'', lo cual da a entender que 

~------PJ:!ra su ejercicio serequiere laob.tenci6n pre:via del timlo_profesional de medico, 
salvo las excepciones contempladas en la misma ley. 

Consecuente con lo anterior hay que tener en .cuenta que el Acuerdo 050 de 
1980, en la parte acusada no esta prohibiendo el ejercicio de la homeopatia sino 
limitando, la autorizacion para programas de educacion avanzada o de postgrado 

d) Los extranjeros graduados en paises con los cuales Colombia no tenga cele- 
brados tratados sobre equivalencia de titulos universitarios que posean titulo de 
medico y cirujano adquirido en Universidad de reconocida competencia en con- 
cepto de la Asociacion Colombiana de Facultades de Medicina y que hayan obte- 
nido licencia del Gobiemo, mediante la superacion de un examen de idoneidad. 

En Ios paragrafos 1, 2 y 3 del articulo 2o. de la Ley 14 de 1962, se consagra: 

"Paragrafo 1 o. Los medicos que hayan adquirido legalmente licencia o 
permiso, podran continuar ejerciendo la medicina en las mismas condicio- 
nes establecidas en la respectiva licencia o permiso. 
"Paragrafo 2o. Los home6patas titulados, licenciados o permitidos que ha- 
yan adquirido legalmente el titulo, licencia o permiso para ejercer la medi- 
cina por el sistema homeopatico, podran seguir practicandola en las 
mismas condiciones establecidas en el respectivo titulo, licencia o permi- 
so. Las solicitudes de licencia o permiso para ejercer la homeopatia pre- 
sentadas con anterioridad a Ja vigencia de la presente Ley y que se 
encuentran pendientes, se resolveran de acuerdo con las disposiciones vi- 
gentes en la fecha de presentacion de tales solicitudes. 
"Paragrafo 3o. En caso de visita cientifica de medicos y cirujanos extran- 
jeros de reconocida fama que vengan al pais en misiones cientificas, ad- 
ministrativas o docentes, podra el Ministerio de Salud Publica, a peticion 
motivada de una universidad con Facultad o Escuela de Medicina que fun- 
cione legalmente dentro del territorio nacional, otorgarles un permiso tran- 
sitorio para ejercer la profesion". - 
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Io. ADMITIR la demanda de nulidad presentada por la Asociacion de Ho- 
meopatas ProfesionalesColombianos -ASHOPROCOL- a traves de apodera- · 
do judicial. Para su tramite, se dispone: 

a. Notificar personalmente a la sefiora Agente del Ministerio Publico, 

b. Notificar al sefior Director del Instituto Colombiano para el Fomento de la 
Educacion Superior -ICFES- en la forma prevista por el articulo 150 -del 
C.t.A •. Entreguesele copia de la demanda. 

<; c. La actora debera depositar dentro del termino .de cinco (5) dias, la suma de 
DOS MIL PESOS ($2.000.oo) M/Cte. para gastos ordinarios del proceso, si los 
hubiere. · 

d. Fijar el negocio en lista por el termino de cinco (5) dias, para que la parte · 
demandada y los demas intervinientes puedan contestar la demanda, pedir pruebas 
y proponer excepciones. 

e. Por Secretaria, solicitese al ICFES en envio, en el termino de diez (10) dias, 
de los antecedentes administrativos del acto acusado. 

2o. DENEGAR la suspension provisional pedida. 

3o. RECONOCER al doctor RODRIGO PALMA VENGOECHEA, como 
apoderado judicial de la Asociacion de Homeopatas Profesionales Colombianos 
-ASHOPROCOL-, conforme y para los efectos del poder conferido. 

Copiese, notifiquese y cumplase, 

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en reunion cele- 
brada el dia lo. de octubre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Libardo Rodriguez Rodriguez, Au- 
sente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

i 
._j 

I 

RESUELVE: 

a los aspirantes que tengan el titulo en medicina y cirugia, y a su vez, dandole a 
ese metodo de aplicacion de la medicina, categoria de formacion avanzada la que 
segun el articulo 34 del Decreto 80 de 1980, constituye el maximo nivel de educa- 
cion superior, para lo cual esta facultado el Ejecutivo, a traves del ICFES, al tenor 
de lo dispuesto en los Decretos 80 y 81 de 1980 los cuales dejan en sus manos el 
ocuparse de lo atinente a la autorizacion de funcionamiento y aprobacion de pro- 
gramas de educacion superior. 

Por las apreciaciones anteriores, la solicitud de suspension provisional no tiene 
vocacion de prosperidad. 

En virtud de lo expuesto, la Seccion Primera del Consejode Estado, Sala de lo 
Contencioso Administrativo, 

EXP.2154 
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Habiendo quedado consagrado en la Ley 43 de 1975 como a cargo de 
los Departamentos o de sus Cajas de Prevision el pago, no solo de las 
prestaciones sociales causadas hasta el momento de la naclenalizacien, 
sino tamblen, en forma proporcional al tiempo trabajado, las sumas 

. que por dicho concepto adeudarian al tiempo de produclrse.Ia naciona- 
lizacien en razon de su no causaclon o de su no exlglbllidad, el porcen- 

. taje de redlstrlbucien del impuesto sobre las ventas que en favor de 
tales entes consagra la misma Ley 43 de 1975, lo fue con la exclusiva fi- 
nalidad de que con dichos recursos pudiese asumir las mencionadas 
obligaciones, mas ninguna otra, como quiera que a partir del momento 
de terminar el proceso de la nacionalizacien las prestaciones sociales 

· que se generasen estarian a cargo de la Nacion. Si la norma reglamen- 
tada se reflere a que el porcentaje de partlclpacien en el impuesto a las 
ventas que se redistribuye en favor de los Departamentos lo es para 
que estos o sus Cajas de Prevision atiendan el pago de las ''prestaciones 
sociales", dicho concepto, que expresado en forma plural y generlca 
cobija a todos los elementos que lo integran no podia ser reducido me- 
diante el acto acusado; a una especie de el, es decir, a que con su pro- 
ducto se paguen exclusivamente "cesantias", razon por la cual dicha 
norma, en .este memento. introduce modificaciones en un asunto no 
previsto en la norma reglamentada. 
DECLARASE LA NULIDAD del articulo lo. del Decreto 2848 del lo. 
de octubre de 1985 y de los articulos 3 y 5 del Decreto 221 de 21 enero 
de 1986, expedidos por el Gobierno Nacional. En relacion con la solici-. 
tud de declaratoria de nulidad del articulo lo. y de su paragrafo del · 

·· · Decret« 898 de 3 de abrll de 1981, estese ii' lo dispiiesto Jfotla Seccion 
Segunda de esta Corporaclen en sentencia de 16 de Mayo de 1988, exp. 
No. 2176. 

IV A/Destinaci6n/lVA-Redistribuci6n/DEPARTAMENTO/CAJA DE PRE- 
VISION SECCIONAL/PRESTACIONES SOCIALES/NACIONALIZA- 
CION DE LA EDUCACION 
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La existencia de la cosa juzgada se evahia de acuerdo con los requisitos 
que para tal efecto consagra el articulo 232 del C. de P.C., cuales son: 
a) Que el nuevo proceso verse sobre el mismo objeto, b) Que se funde 
en la misma causa que al anterior y c) que en los procesos haya identi- 
dad juridica de partes. En lo referente a la presencia del tercer requisi- 
to, este no tiene aplicaci6n alguna en los procesos contencioso- 
administrativos de nulidad, pues las sentencias que sobre ellos recaigan 
tienen un valor erga omnes, como lo predica el articulo 175 del C.C.A., 
lo coal implica que son oponibles a cualquier demandante que preten- 
de, por los mismos motivos, iniciar nuevamente el debate judicial, ya 
que en estos la parte actora no promueve la aceien en interes particu- 
lar, sino todo lo contrario, en lnteres del orden juridico. 

j 
i 

COSA JUZGADA 

Para efecto de determinar los pasivos a cargo de las entidades terrlto- 
riales y el Distrito Especial de Bogota por concepto de prestaciones so- 
ciales no causadas o no exigibles al tiempo de la naclonalizaclen, debe 
necesarlamente tenerse en cuenta que a partir de 1976 la Naci6n fue 
asumiendo en un 20 anual progresivo las sumas que se generaren por 
dicho concepto, entre otros. Cuando la norma acusada adopta como fe- 
cha la nacionalizaci6n de la educaci6n el lo. de enero de 1981, para de 
ello deducir que solo a partir de tal fecha la Naci6n asume las presta- 
ciones sociales del personal de dicho sector, se incurre en una clara ex- 
tralimitacien de la potestad reglamentaria del Jefe del Estado, pues 
desconoce que a partir de 1976 la Naci6n debi6 asumir anual y progre- 
sivamente los gastos que en su contra se generaron como consecuencia 
de dicha naclenalizacten. 

NACIONALIZACION DE LA EDUCACION/PRESTACIONES SOCIA- 
LES/POTESTAD REGLAMENT ARIA/Limites 

En la simple confrontaci6n de la norma acusada con el articulo lo. de 
la Ley 15 de 1982, la Sala evidencia que aquella incurre en una palma- 
ria transgresi6n de la segunda puesto que amplia a todo el gener» de 
prestaciones sociales la inembargabilidad de los recursos de la Naci6n 
y las entidades territoriales aportan para el pago de las mismas, inem- 
bargabilidad que la norma superior taxativamente limita a los dineros 
oficiales destinados al pago de pensiones de jubilaclen, vejez, invalidez 
y muerte. 

PRESUPUESTO NACIONAL/PRINCIPIO DE INEMBARGABILIDAD/ 
PRESTACIONES SOCIALES 

EXP.1094-382 
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b) Articulos lo.' y 2o. del Decreto 2848 de 1985 (octubre lo.) expedido por el 
Presidente de la Republica, con la firma de los Ministros de Hacienda y Credito 
Publico y de Educacion Nacional, y "Por el cual se reglamenta el literal c) del 
articulo lo. del Decreto Legislativo 232 de 1983". 

c) Decreto 221 de 1986 ( enero 2'1 ), expedido por el Presidente de la Republica, 
con la finna de los Ministros de Hacienda y Credito Publico y de Educacion Na- 
cional y "por el cual se reglamenta la Ley 43 del975 y se decreta la administra- 

-·-·c1orie-ii:iveisi6ri ae-caudales'publicos". ·------ ----··· ·· ·· ·· ·- ··· - 

En consideracion a la diversidad de las normas acusadas y por razones de in- 
dole metodologica, la Sala hara primero referencia a la actuacion surtida en cada 
uno de los procesos y luego, en el analisis de los cargos, transcribira el texto de las 

1.- Expediente No. 1094: Decreto 2848 de 1985 (octubre lo.), expedido por el 
Presidente de la Republica, con firma de los Ministros de. Hacienda y Credito 
Publico y de Educacion Nacional, y "Por el cualse reglamenta el literal c) del 
articulo lo. del Decreto Legislativo 232 de 1983". 

2.- Expediente No. 382: La frase "y la entidad territorial", contenida en el arti- 
culo lo. y los articulos 2 a 6 del Decreto 221 de 1986 (enero 21), expedido por el 
Presidente de la Republica, con la firma de los Ministros de Hacienda y Credito 
Publico y de Educacion Nacional, y por e;:l cual se.reglamenta la Ley 43 de 1975 y 
se decreta la administracion e inversion de caudales publicos", 

3.- Expediente No. 3207: 

a) Articulo lo. y su Paragrafo del Decreto 898 de 1981 (abril 3), expedido por 
el Presidente de la Republica, con la firma del Ministro de Educacion Nacional 
"por el cual se confiere una autorizacion". 

I. LOS ACTOS ACUSADOS 

La Secci6n Primera procede a dictar sentencia de unica instancia para resolver 
las demandas que en ejercicio de la accion publica de nulidad, consagrada en el 
articulo 84 del C.C.A., fueron instauradas ante esta Corporacion por los ciudada- 
nos Ricardo Alvarez Barrera (Expediente No. 1094), Agustin Castillo Zarate (Ex- 
pediente No. 382) y Milan Diaz Garcia y Ernesto Forero Vargas (Expediente No. 
3207), respectivamente, quienes solicitan la declaratoria de nulidad de los siguien- 
tes actos administrativos. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.C., octubre ocho (8) de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Consejero Ponente: Doctor Libardo Rodriguez Rodriguez 

Ref.: Expediente acumulados Nos. 1094, 382 y 3207. Actores: Ricardo Alvarez 
Barrera, Agustin Castillo Zarate y Milan Diaz Garcia y otro. 

SECCION PRIMERA 
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Mediante providencia de 13 de febrero de 1990 (fls. 59 a 61) se ordeno la 
acumulacion a este proceso, de los radicados bajo los numeros1094 y 3207 y se 
denego la acumulacion del proceso No. 217 6, por haber recaido en el mismo sen- 
tencia y encontrarse ejecutoriada. 

Expediente No: 3207 

Por auto visible a folios 27 a 37 se admitio la demanda, se orden6 darle el 
tramite que corresponde y se decreto la suspension provisional del articulo 3o. del 
Decreto 221 de 1986. · 

Por auto de 5 de abril de 1990 ( fl. 51) se abrio a pruebas el proceso y se decre- 
taron las solicitadas por la parte actora. · · 

Dentro del traslado a fas partes para alegar de conclusion (fl. 244), ninguna de 
ellas hizo uso de tal derecho. · 

El sefior Fiscal Primero de la Corporacion rindio el concepto que aparece a 
folios 245 a 250. 

Expediente No. 382 

Por auto de 30 de enero de 1987, se admitio la demanda, se. ordeno darle el 
tramite legal y se decreto la suspension provisional del articulo So. del Decreto 
221 de 1986. (fls. 24 a 29). 

Ordenado como fue el traslado a las partes para alegar de conclusion (fl. 41), 
. ninguna de ellas hizo manifestacion alguna. 

A folios 45 a 52 aparece el concepto del sefior Fiscal Primero de esta Corpora- 
cion. 

De conformidad con las normas previstas en el C.C.A., a los procesos se les di6 
el tramite establecido para los procesos ordinarios, dentro de los cuales merecen 
destacarse en cada uno de ellos las siguientes actuaciones: 

Expediente No. 1094 

Mediante providencia visible a folios 18 a 21 se admitio la demanda, se orden6 
darle el tramite correspondiente y se denego la suspension provisional del Decreto 
2848 de 1985. 

II. LA ACTUACION SURTIDA 

normas demandadas en cada uno de los Decretos y hara las consideraciones perti- 
nentes despues de resumir los argumentos de los actores, las razones de la defensa 
planteadas por las partes demandadas en la contestacion de las demandas como en 
sus alegatos de conclusion en los casos en que se presentaron, y la parte corres- 
pondiente del concepto fiscal. 

EXP. 1094-382 
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b) Resumen de los Cargos 

Expediente No. 3207 

Primer Cargo.- Violaci6rt deltncisc zo. det articulo 182 de la Consnmcion 
Politica de 1886, por cuanto el Ejecutivo ejercio una atribucion que corresponde 
al Congreso, en v:irtud de que es la ley la que debe reglamentar los servicios a 
cargo de la Nacion y de las entidades territoriales, y sefialar el porcentaje de los 
ingresos que deben ser distribuidos por la atencion de los servicios. 

a) El acto acusado 

Mediante esta norma se dispuso: 

"Articulo primero. Las entidades de prevision social, dependientes de los 
Departamentos, Intendencias, Comisarias y Distrito Especial de Bogota, 
que estuvieren atendiendo las prestaciones medicas y economicas al per- 
sonal docente y administrativo nacional o naciohalizado de la educacion, 
las continuaran prestando en igual forma como lo venian haciendo antes 
de la expedicion de la Ley 43 de 1975 y en.los mismos terminos sefialados 
en los contratos de prestaciones medicas y economicas que hasta el mo- 
mento se encuentran firmados entrela Nacion==Ministerio de Educacion 
Nacional=- y la respectiva entidad territorial. 
"Paragrafo. Las entidades territoriales, las Cajas de Prevision Seccionales 
o las entidades que cumplan tales funciones, que a la fecha no hubieren 
suscrito los contratos de que trata el presente articulo, continuaran aten- 
diendo al personal nacional o nacionalizado las prestaciones sociales de 
conformidad con las disposiciones legales estatutarias y reglamentarias 
que existan en cada entidad territorial para dicho efecto, mientras celebren 
los respectivos contratos". 

lo. Decreto No. 898 de 1981, " ... articulo lo. y su Paragrafo" 

111..ANALISIS DE LOS CARGOS ·, 

Mediante providencia de 13 de octubre de 1988 ( fls. 60 y 61) se abrio a pruebas 
el proceso yse decretaron las pedidas por la parte actora, excepto una de ellas, por 
considerarse inconducente. 

Dentro del traslado a las partes para alegar de conclusion (fl. 62), tan solo la 
apoderada del Ministerio de Hacienda y Credito Publico hizo uso de este derecho, 
como aparece en escrito que obra a folios 63 a 65. 

El senor Fiscal Cuarto de la Corporacion rindio el concepto que obra a folios 
67 a 73. 

SECCION PRIMERA 
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d) Concepto fiscal 

En anterior oportunidad la Agencia Fiscal se pronuncio, compartiendo el crite- 
ria de la Seccion Segunda de esta Corporacion, en el sentido de que tal norma 
resulta violatoria del articulo 182 de la Carta y de la Ley 43 de 1975, tal como se 
expuso al decretarse la suspension provisional-de la misma (fls. 67 y 68). 

Por su parte, en el concepto de fondo rendido por el senor Fiscal Primera de la 
Corporacion dentro de los expedientes acumulados (Expediente 1094, fls. 24 7 y 
248), y en relacion con la norma acusada, expreso que en su vista el senor Fiscal 
Cuarto se refiere al proceso radicado bajo el numero 2176, actor: Agustin Castillo 

c) Razones de la defensa 

Para que la Nacion pueda cumplir con la obligacion de asumir las costos de 
funcionamiento de la educacion primaria y secundaria se requiere no solo regla- 
mentacion de la Ley 43 de 1975, sino ajustes presupuestales, lo cual solo puede 
darse a mediano y largo plazo. Par ello la misma Ley establecio un termino de 5 
afios para que la Nacion fuera asumiendo sus obligaciones y, asi mismo, las enti- 
dades territoriales se pusieran al dia con las obligaciones anteriores a la naciona- 
lizacion. 

Si bien es aceptado que el proceso de nacionalizacion de la educacion se per- 
. fecciono el 31 de diciembre de 1980, no lo es menos que en dicho termino no se 
cumplieron las condiciones que debian darse, ejemplo de lo cual fue el incum- 
plimiento de las participaciones porcentuales con que las entidades territoriales 
debian contribuir y la no elaboracion de las liquidaciones proforma que debian 
hacerse y que marcarian el punto de partida para que la Nacion asumiera la totali- 
dad de las obligaciones. 

Precisamente, coma la Nacion venia cumpliendo con el giro de las participa- 
ciones en el impuesto a las ventas para la atencion de prestaciones sociales del 
personal nacionalizado, el Gobierno, para subsanar la cadena de incumplimientos, 
dicto la norma acusada, tendiente a que las entidades territoriales hicieran lo pro- 
p10. 

Ademas, en el articulo 2o. de la Ley 43 de 1975 se establece para las entidades 
territoriales un termino de 10 afios, dentro de las cuales deberan pagar a la Nacion 
las sumas que adeudarian por concepto de prestaciones sociales, no causadas o no 
exigibles al momenta de la nacionalizacion (fls. 51, 52, 57 y 64). 

Segundo cargo.- Violacion del articulo 120-3 de la Constitucion Politica y Ley 
43 de 1975, toda vez que un Decreto Ejecutivo no puede modificar la Ley que 
reglamenta, en el sentido de obligar a las entidades territoriales y de prevision 
social a atender las prestaciones medicas y economicas del personal nacional o 
nacionalizado de la educacion, como lo venian haciendo antes de entrar en vigor 
la citada Ley ( fls. 17 y 18) 

EXP.1094-382 
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I 

" ... Es de observar, de entrada, que el articulo primero del decreto mimero 
898 de 1981 establece dos. reglas fundamentales para lo que atafie a la 
atenci6n de· las prestaciones medicas y economicas del personal docente y 
administrativo "nacional o nacionalizado" de la educaci6n, por parte de 
las entidades de prevision social de los departamentos, intendencias, co- 
misarias y Distrito Especial de Bogota a saber: la) Que las contimien dis- 
pensando en la misma forma como lo venian haciendo antes de la 
expedici6n de la ley 43 de 1975, y 2a.) Que se mantengan los terminos se- 
fialados en los contratos de prestaciones medicas y econ6micas y que has- 
ta el momento se hallen vigentes entre la Nacion-Ministerio de Educaci6n 
Nacional-y la respectiva entidad territorial. 
"La primera regla es tan protuberantemente ilegal, que bastan breves lucu- 
braciones para corroborar lo expuesto en el proveido que suspendi6 provi- sionaliriente-- -sus erectos. -Pretender que mediante iin-mero -acfo 
administrativo se borre la obligatoriedad de una ley vigente, hasta dispo- 
ner que sigan rigiendo Ios preceptos que antes gobemaban la materia, 
equivale a desconocer la jerarquia graficamente descrita por la Hamada 
"piramide de Kelsen", ademas, a no dudarlo, constituye una verdadera 

El sefior Agente del Ministerio Publico considera que frente al acto administra- 
tivo acusado se presenta al fen6meno juridico de la cosa juzgada, por haberse 
pronunciado la Secci6n Segunda de esta Corporaci6n sobre el mismo problema 
planteado en sentencia de 18 de mayo de 1988, cuyo Consejero Ponente fue el 
doctor Alvaro Lecompte Luna y actor el ciudadano Agustin Castillo Zarate, expe- 
diente No. 2176. Por consiguiente antes de estudiar el fondo de las pretensiones de 
la demanda debe definirse si efectivamente en el presente caso se ha presentado 
dicho fen6meno. 

Mediante la citada sentencia de 18 de mayo de 1988, proferida por la Secci6n 
Segunda de esta Corporaci6n, se decidi6 la demanda que en ejercicio de la acci6n 
de nulidad se promovi6 contra el articulo lo. y su paragrafo del Decreto 898 de 
1981, es decir, contra las mismas normas que, entre otras; se solicita su nulidad en 
elexpediente radicado bajo el numero 3207. 

En la mencionada sentencia se declare la nulidad de la frase en igual forma 
como lo venian haciendo antes de la expedici6n de la Ley 43 de 1975", contenida 
en el primer inciso del articulo 1 o. del Decreto 898 de 1981, asi como la totalidad 
del paragrafo de dicho articulo, y se'denegaron las restantes suplicas de la demanda. 

En los considerandos delfalltrerrmencion seexpresa losiguiente: · 

E) CONSIDERACIONES DE LA SALA 

Zarate, el cual termin6 con fallo de 18 de mayo de 1988, en el que se declar6 la 
nulidad de la frase "en igual forma como lo venian haciendo antes de la expedici6n 
de la Ley 43 de 1975", contenida en el inciso lo. del articulo lo. del Decreto 898 
de 1981, asi como la totalidad del paragrafo de dicho articulo. En tal virtud, agre- 
ga, se presenta la figura juridica de la cosa juzgada. 
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Sohre el fenomeno de la cosa juzgada que estamos analizando, el articulo 175, 
inciso primero, del C.C.A., determina lo siguiente: 

"La sentencia que declare la nulidad de un acto administrativo tendra fuer- 
za de cosa juzgada erga omnes". 

La Sala considera que para poder determinar la existencia de la cosa juzgada 
en este proceso habra que evaluarla de acuerdo con Jos requisitos que para tal 
efecto consagra el articulo 332 del C. de P.C., cuales son: · 

a) Que el nuevo proceso verse sabre el mismo objeto. 

i 
1 

modificacion de la voluntad del legislador, como fuente del derecho posi- 
tivo. 
"No ocurre asi, empero, como bien lo dijo la Sala unitaria en el auto de 
diecisiete de octubre de mil novecientos ochenta y seis arriba citado, con 
la segunda regla, es decir, con aquella que dice que continuaran vigentes 
los contratos con la Nacion -Ministerio de Educacion Nacional- y la 
respectiva entidad territorial. Es elemental que los contratos, asi sea los 
denominados interadministrativos, son para cumplirse en los terminos 
acordados en el momenta de su celebracion, salvo que las partes decidan 
modificarlos en todo o en parte, o sea, al tenor de sus clausulas, De alli 
que la Seccion no halle vulnerador de la Ley 43 de 1975 esta segunda re- 
gla y por ello no accedera a decretar su nulidad; y tampoco encuentre que 
vulnere el art. 182 de la Carta, pues el presidente de la republica solo dis- 
puso algo basico, como es la continuidad en el tiempo de contratos cele- 
brados entre la Nacion y las respectivas entidades territoriales para la 
atencionde las prestaciones medicas y economicas a los docentes, no obs- 
tante que el servicio de la educacion nacional quedase "nacionalizado", o 
mejor, a cargo de la Nacion. 
"En cuanto hace al paragrafo, ha de decirse lo siguiente: 
"a) Esta autorizando la celebracion de futuros contratos entre la Nacion y 
los respectivos entes territoriales para que estos atiendan las prestaciones 
medicas y economicas de los docentes nacionales o "nacionalizados", y 
"b) Los autoriza para que, mientras ello ocurra, esas entidades territoria- 
l es, las Cajas de Prevision Seccionales o las personas juridicas que cum- 
plan esas funciones prestacionales, las contimien atendiendo de facto "de 
conformidad con las disposiciones legales estatutarias y reglamentarias 
que existan en entidad territorial" (se subraya), o, en otras palabras, co- 
ma si la fey 45 de 1975 nose hubiese expedido. 
"Hay, por consiguiente, una cabal antitesis entre el acto administrativo y 
la propia ley 45 de 1975, asi como respecto al art. 182 de la Constitucion, 
dado que este predica una autonomia relativa de los entes territoriales en 
su manejo presupuestal y en el cumplimiento de las tareas que les son pro- 
pios y aqui se les recorta, por un lado, y por el otro, se estan desconocien- 
do las consecuencias obvias de·· la "nacionalizacion" de la docencia 
oficial". 
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"DECRETO NUMERO 2848 DE 1985 

a) El acto acusado 

El acto administrativo cuyanulidad se solicita es del siguiente tenor literal: 

b) Que se funde en la misma causa que el anterior. 

c) Que en los procesos haya identidad juridica de partes. 

Por tanto, a continuacion se examinaran los dos procesos a la luz de lo dispues- 
to en el articulo 332 del C. de P .C., teniendo en cuenta que ellos han tenido origen 
en la accion de nulidad, consagrada en el articulo 84 del C.C.A. 

a) En cuanto al primero de los requisitos mencionados, es decir, la identidad de 
objeto, resulta que tanto en el proceso radicado bajo el numero 2176, cuyo actor 
fue el ciudadano Agustin Castillo Zarate y del cual fue ponente el Consejero Al- 
varo Lecompte Luna, .como en el que ahora es objeto de decision, cabe predicar 
que las peticiones de la demanda son las mismas, pues en ellos se pretende la 
declaratoria de nulidad del Decreto 898 de 1981, ya transcrito. Por tanto, existe 
identidad de objeto en los procesos mencionados. 

b) En relacion con el requisito de la identidad de causa, o sea que los motivos 
de nulidad alegados en ambos procesos sean los mismos, es evidente que tal ele- 
mento es concurrente en ellos, pues se invocan como violados los articulos 182 de 
la-hoy derogada-Constituci6n Politica de 1886 y la Ley 43 de 1975, El hecho 
de que en el proceso que ahora se decide se indique elacto acusado viola tambien 
el articulo 120-3 de la indicada Constituci6n no incide en nada para predicar tal 
identidad, pues es claro que la violaci6n de las ya citadas normas constitucional y 
legal conlleva indefectiblemente un exceso de la potestad reglamentaria del Jefe 
de Estado. 

c) En lo referente a la presencia del tercer requisito, identidad juridica de las 
partes, este no tiene aplicaci6n alguna en los procesos contencioso-administrati- 
vos de nulidad, pues las sentencias que sobre ellos recaigan tienen un valor erga 
omnes, como lo.prediea el.citado.articulo 175 del C.C.A., lo cual implica que son 
oponibles a cualquier demandante que pretenda, por los mismos motivos, iniciar 
nuevamente el debate judicial, ya que en estos la parte actora no promueve la 
accion en interes particular, sino, todo lo contrario, en interes de! ordenjuridico. 

Consecuencia de lo expresado es que predicada la existencia del aludido feno- 
meno juridico de la cosa juzgada frente a la acusacion en estudio, la Sala debera 
atenerse, en relacion con este cargo, a lo decidido en la citada sentencia de 18 de 
mayo de 1988, Exp. No. 2176, enla cualse declara la nulidad de la frase "en igual 
forma como lo venian haciendo antes de la expedicion de la Ley 43 de 1975", 
contenida en el primer inciso del articulo primero del Decreto 898 de 1981, asi 
como la totalidad del paragrafo de dicho articulo. 

2o. Decreto No. 2848 de 1985 
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b) Resumen de los cargos 

Expediente No. 1094 

Primer cargo.- Violacion de los ordinales primero del articulo 76 y tercero del 
articulo 120 de la-hoy derogada- Constitucion Politica, pues el Presidente de 
la Republica se excedio en su potestad reglamentaria al cambiar la destinacion que 
la norma reglamentada y las Leyes 33 de 1968, 46 de 1971, 22 de 1973 y 43 de 
197 5 asignaron al porcentaje de participacion de los departamentos en el Impuesto 
a las Ventas hoy denominado Impuesto al Valor Agregado, IV A. 

Respecto de este cargo, la parte actora afi.ade lo siguiente: 

"La norma reglamentada dispone que la participacion de los departamen- 
tos en el Impuesto a las Ventas es del 3.5%, con destino a las cajas de pre- 
vision seccionales o para los presupuestos de estos cuando atiendan 

(Octubre Io.) 
"por el cual se reglamenta el literal c) del articulo 1 o. del Decreto legisla- 
tivo 232 de 1983. 
"El Presidente de la Republica de Colombia, en uso de las facultades que . 
le confiere el numeral 3o. del articulo 120 de la Constitucion Politica, y 
"CONSIDERANDO: 
"Que la Ley 43 de 1975 en el paragrafo del articulo segundo establece que 
las cajas de prevision seccionales o las entidades que cumplan sus funcio- 
nes, garantizaran el pago de las obligaciones de caracter social menciona- 
das con el porcentaje que por concepto de redistribucion de la 
participacion habran de recibir; 
"Que el Decreto legislativo 232 de 1983 reasigno en el articulo · 1 o. literal 
c) el 3.5% de la participacion en el impuesto a las ventas para las entida- 
des territoriales con destino a las cajas de prevision seccionales o para Ios 
presupuestos de estas cuando atiendan directatnente el pago de prestacio- 
nes sociales; 
"Que tanto la Ley 43 de 1975 como el Decreto legislativo 232 de 1983 ha- 
cen referenda a la administracion y financiacion de la educacion publica 
nacionalizada, 
"DECRETA: 
"Articulo lo. El 3.5% de que trata el articulo lo. del Decreto legislativo 
232 de 1983 sabre redistribucion de la participacion en el impuesto a las 
ventas, se destinara para el pago de cesantias del personal nacionalizado 
porla Ley 43 de 1975. 
"Articulo 2o. Los recursos a que se refiere este Decreto se depositaran y 
manejaran separadamente de los demas recursos de la respectiva caja o 
entidad, en cuenta especial. 
"Articulo 3o. El presente Decreto rige a partir de su publicacion". 
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'c) Razones de la defensa 

Expediente No. 1094.- Debidamente notificada come fue la parte demandada, 
esta no contesto la demanda ni presento alegato de conclusion. 

-----Expediente-No. 3207 -· 

En relacion con el primer cargo.- Nose sobrepasa la potestad reglamentaria, 
pues siendo la cesantia una prestacion social, no se modifica la destinacion del 
recurso. El objetivo de las normas fue darle prioridad al pago de las cesantias (fl. 
53). . 

directamente el pago de las prestaciones sociales. En ningun momento ha 
ordenado el Legislador que los departamentos deban pagar con sus pro- 
pios recursos, prestaciones sociales de empleados dependientes de la Na- 
cion" (fl. 10). 

Segundo cargo.- Violacion de los articulos 30, 182 y 183 de la anterior Cons- 
titucion, pues mediante el acto acusadoel Gobiemo esta usurpando bienes que por 
mandato legal le pertenecen a los departamentos, los cuales " ... tienen indepen- 
dencia para la administracion de los asuntos seccionales y sus bienes y rentas go- 
zan de las mismas garantias que la propiedad y rentas de los parliculares. Al 

· Gobierno Nacional le esta expresamente prohibido por el articulo 183 disponer de 
los derechos e impuestos de tales entidades" (fls. 10 y 11). · 

· .Por ultimo, la parte considerativa del Decreto acusado carece de logica; pues si 
bien las entidades territoriales deben garantizar el pago de las deudas hasta el mo- 
mento de la nacionalizacion, para lo cual deberan elaborarse las liquidaciones pro- 
forma, ello no significa que .el Gobiemo pueda disponer de los recursos de los 
departamentos para pagar sus obligaciones laborales. Tampoco cabe deducirse 
que por el hecho de que la Ley 43 de 1975 y el Decreto numero 232 de 1983 hagan 

· · -refereiicia a la administracion y financiacion de fa eaucaciori public-a nacionaliza- 
da, el legislador haya tenido la intencion de que los entes territoriales paguen con 
sus recursos las obligaciones laborales de la Nacion (fl. 11). 

Expediente No. 3207 

Primer cargo.- Violacion del articulo 120-3 de la-hoy derogada- Constitu- 
cion Politica y Decreto 232 de 1983, pues el Ejecutivo se excedio en su potestad 
reglamentaria frente al Decreto mencionado, pues cambio la destinacion del por- 
centaje alli establecido, para el pago de cesantias del personal nacionalizado, 
~.':Coritrariando asi lo que la ley establece, que no es exclusivamente para cesan- 
tias y mucho menos para el personal nacionalizado, ya que para el pago de presta- 
ciones a este personal la obligacion corre a cargo de la Nacion" (fl. 17). 

Segundo cargo> Violacion de los articulos 30 y 183 de la -hoy derogada- 
Constitucion Politica, pues al imponer ilegalmente obligaciones onerosas a las 
secciones territoriales, se configura un despojo de las participaciones en favor de 
la Nacion (fl. 18). 
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En atencion a que los cargos primero y segundo formulados contra el acto 
acusado en las demandas contenidas en los expedientes mimeros 1094 y 3207 se 
refieren cada uno de ellos, en lo sustancial, a la violacion de las mismas normas 
constitucionales, la Sala analizara en conjunto los cargos primero respecto de los 
dos expedientes citados, para proceder posteriormente y, en la misma forma, res- 
pecto de los cargos segundo. . 

Ademas.aun cuando los cargos que habran de analizarse se formulan en contra 
de la totalidad del Decreto 2848 de 1985 en el expediente No.1094, yen contra 
de sus articulos lo. y 2o. en el expediente No. 3207, la Sala constata que estos 
cargos se refieren exclusiva:mente al articulo 1 o, pues en sus alegaciones los acto- 
res no cuestionan la legalidad de lo dispuesto en sus articulos 2o. y 3o., que tratan 
sobre el deposito y el ma:nejo de Ios recursos resultantes de la norma contenida en 
el articulo lo.ya la fecha de vigencia del acto acusado, respectivamente, razon 
por la cual estos ultimos no seran objeto de estudio. · 

J 
I 

E.- CONSIDERACIONES DE LA SALA 

d.- Concepto fiscal 

Expediente No. 1094 

Se comparte el criteria del senor Fiscal Cuarto de la Corporacion, expresado 
dentro del expediente No. 3207 (fl. 248), el cual se resume a continuacion. 

Expediente No. 3207 

El articulo lo. del Decreto acusado excede los limites de la norma reglamenta- 
da, articulo lo., literal c) del Decreto 232 de 1983, pues mientras que aquel dispo- 
ne que el porcentaje se destinara al pago de cesantias, este no discrimina sobre las 
prestaciones sociales que se deben atender. 

"Por otro lado, salta a la vista que el Decreto atacado despoja a las entidades 
territoriales de la mencionada participacion, en razon de que el pago de las presta- 
ciones sociales del personal nacionalizado corre por cuenta de la Nacion" (fl. 69). 

En relacion con el segundo cargo.- La figura juridica de los derechos adquiri- 
dos no aparece involucrada en las normas acusadas y, en consecuencia, tampoco 
cabe predicarse la violacion del articulo 183 de la -hoy derogada- Constitucion 
Politica, pues " ... se trata de cesiones que la Nacion hizo con anterioridad a la nue- 
va version delarticulo 183 de la ConstitucionNacional y sobre los cuales no habia 
perdido el poder suficiente para extinguir y modificar ese tributo en la forma que 
lo considerara mas conveniente a los intereses de la colectividad", principio este 
que se encuentra contenido en la sentencia de la H. Corte Suprema de Justicia, 
proferida el " ... 15 de febrero de 1973 ... " (sic, el a:fio correcto es 1974). Ademas, el 
Acto Legislativo No. 2 de 1987 no modifico la anotada situacion, pues la nueva 
norma se aplica a los impuestos que se establezcan en el futuro (fl. 56). 
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En relacion con el primer cargo (Expedientes Nos. 1094 y 3207}.- La Sala 
considera que el aspecto central a dilucidar frente a ellos consiste en establecer si 
el Presidente de la Republica, al reglamentar mediante el auto acusado el literal c) 
del articulo lo. del Decreto Legislativo 232 de 1983, excedio el ejercicio de la 
potestad reglamentaria que le conferia el ordinal 3o. del articulo 120 de la Consti- 
tucion Politica de 1886 y, por tanto, invadio la orbita de competencia del Congreso 
(art. 76-1 ibidem), o si, por el contrario, se cifio a los lineamientos trazados en la 
norma reglamentada. 

Cabe recordar que, en sentir de los demandantes, con la expedicion del acto 
. demandado el Ejecutivo cambio la destinacion de la parte del Impuesto a las Ven- 
tas que tanto la norma reglamentada, como las Leyes 33 de 1968, 46 de 1971, 22 
de 1973 y 43 de 1975 cedieron a las Cajas de Prevision Seccionales o a los Depar- 
tamentos, pues, sostienen, no solamente se dispuso que el producto de dicha ce- 
sion se utilizara para el pago exclusivo de cesantias, sino que dicha prestacion se 
refiere a la del personal nacionalizado por la Ley 43 de 197 5. 

Como paso previo y como marco de referencia para el analisis de la controver- 
sia, la Sala referenciara a continuacion las disposiciones de orden legal que para 
tal fin se consideran necesarias y que hasta la fecha de expedicion del acto deman- 
dado regularon la participacion de los Departamentos, entre otros entes territoria- 
les, ode sus Cajas de Prevision, en el denominado impuesto sobre las Ventas, hoy 
Impuesto al Valor Agregado (1.V.A.), asi: · 

lo.- Mediante la Ley 21 de 1963 se confirieron facultades extraordinarias al 
Presidente de la Republica para establecer impuestos nacionales sobre las ventas 
de articulos terminados (art. lo., ordinal 60.) y se dispuso que dentro de los arti- 
culos gravados el Gobiemo podria seleccionar algunos cuyo impuesto pudiese ser 
recaudado por los Departamentos, el Distrito Especial de Bogota y los Municipios, 
a fin de cederlos a dichas entidades para el sostenimiento de hospitales y demas 
establecimientos de asistencia tecnica y educacion (art. lo. paragrafo lo.). 

2o.- En uso de las mencionadas facultades extraordinarias y por Decreto 3288 
de 1963, elGobiemo Nacional establecio el Impuesto a las Ventas, regulando en 
su articulo 80. lo correspondiente a la cesion, administracion y producido de dicho 
impuesto sobre algunos de los articulos a el sujetos, en favor de las citadds entida- 
des territoriales. 

3o.- La Ley 33 de 1968, "por medic de la cual se provee el fortalecimiento de 
los Fiscos seccionales y municipales ... ", consagro en su articulo Zo. la cesion en 
favor de los Departamentos, entre otros entes territoriales alli sefialados, y con el 
caracter de propiedad exclusiva de los mismos, determinados porcentajes del Im- 

____ pll~~~o SQbre las V ~11tas, en proporcion .cronologico ascendente. 

4o.- El articulo 80. de la Ley 46 de 1971 estatuyo que a partir de 1973 la parti- 
cipacion de los Departamentos en el Impuesto sobre las Ventas de que trata la Ley 
33 de 1968 seria distribuida por estos en su totalidad en favor de los Municipios, 
proporcionalmente al numero de sus habitantes. 
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5o.- La Ley 22 de 1973 vario el regimen de que se da cuenta en el ordinal que 
antecede y en su articulo IO dispuso lo siguiente: 

"Articulo 10. Los giros que haga la Nacion, inclusive los pendientes de 
pago correspondientes a 1973, por la participacion de impuestos a las ven- 
tas, se efectuaran en la siguiente forma: el 26.4% a los Departamentos con 
destino a las Cajas de Prevision Seccionales o a los Presupuestos de estos 
cuando atienden directamente el pago de las prestaciones, y el 73.6% res- 
tantes se girara directamente a los Municipios". 

60.- Mediante la Ley 43 de 1975 el Congreso decreto la nacionalizacion de la 
"educacion primaria y secundaria que oficialmente vienen prestando los Departa- 
mentos, el Distrito Especial de Bogota, los Municipios, las Intendencias y Comi- 
sarias ... " y la redistribucion de la participacion en el lmpuesto a las Ventas en 
favor de las tres primeras citadas entidades territoriales. En sus articulos lo., 2o y 
80. dispuso lo siguiente: 

"Articulo lo. La educacion primaria y secundaria oficiales seran un servi- 
cio publico a cargo de la Nacion. 
"En consecuencia, los gastos que ocasione y que hoy sufragan los Depar- 
tamentos, Intendencias, Comisarias, el Distrito Especial de Bogota y los 
Municipios, seran de .cuenta de la Nacion, en los terminos de la presente 
Ley. 
"Paragrafo, El nombramiento del personal en los planteles que se naciona- 
lizan por medio de esta Ley, o se hayan nacionalizado anteriormente, con- 
tinuara siendo hecho por los funcionarios que actualmente ejerzan dicha 
funcion". 
"Articulo 2o. Las prestaciones sociales del personal adscrito a los estable- 
cimientos que ban de nacionalizarse y que se hayan causado hasta el mo- 
mento de la nacionalizacion, seran de cargo de las entidades a que han 
venido perteneciendo o de las respectivas Cajas de Prevision. 
"Las prestaciones sociales que se causen a partir del momento de la nacio- 
nalizacion seran .atendidas por la Nacion. Pero las entidades territoriales y 
el Distrito Especial de Bogota pagaran a la Nacion dentro del termino de 
diez (10) afios y por cuotas partes, las sumas que adeudarian hasta enton- 
ces a los servidores de los planteles por concepto de prestaciones sociales 
no causadas o no exigibles al tiempo de la nacionalizacion. Dichos pasi- 
vos se determinaran de comun acuerdo entre la Nacion y las respectivas 
entidades territoriales y el Distrito Especial de Bogota mediante liquida- 
cion proforma. 
"Paragrafo. Las Cajas de Prevision Seccionales o las entidades que cum- 
plan tales funciones garantizaran el pago de las obligaciones de caracter 
social mencionadas, con el porcentaje que por concepto de la redistribu- 
cion de la participaci6n habran de recibir", 
"Articulo 80. Para atender a los gastos de funcionamiento (personal) a que 
se hace referencia, como a la construccion, terminacion, reparacion y do- 
tacion, .programaciones educativas y demas aspectos similares, de los 

j 
I 

· EXP.1094-382 



582 

7o. Por su parte, el Decreto Legislativo 232de 1983, "por el cualseredistribu- 
ye laparticipacion enel Impuesto a las Ventas y se dictan otras disposiciones", en 
su articulo lo., literal e) sefiala lo siguiente: 

"Articulo lo. A partir de la vigencia fiscal de 1983 la participacion en el 
Impuesto a las Ventas de que traten las leyes 33 de 1968, 46 de 1971, 22 

. de 1973 y 43 de 1975, cohtinuara en el 30% y. se redistribuira de fa si- 
guiente forma: 

" ) a ... 
"b).;. 

· planteles relacionados en esta Ley, redistribuyese la participacion en el 
impuesto a las ventas de que tratan lasLeyes 33 de 1968, 46 de 1971 y ~2 
de 1973, a partir del lo. de octubre de 1975 y hasta el 31 de diciembre de 

· 1980, en la siguiente forma: 
"a) El 4.92% para los citados gastos de educacion, que la Nacion girara 
directamente al Ministerio de Educacion; 

' . 
''b) El 3% para Ios departamentos, con destino a las Cajas de Prevision 
Seccionales o para los presupuestos de estos cuando atiendan directamen- 
te el pago de las prestaciones; 
"c) El 22~08% para los municipios, que sera girado por la Nacion directa- 
mente a ellos, por mensualidades, . · 
"Paragrafo 1 o. De los giros que deba hacer .la Nacion, por concepto de 
participacion en el impuesto a las ventas a los municipios que sean capita- 
les de departamento y al Distrito Especial de Bogota, transferira directa- 
mente el 50% al Ministerio de Educacion para los fines de que trata la 
presente Ley. 
"Paragrafo 2o. El-producto de la-participaeionen-el impuesto a las ventas 
de los meses de octubre, noviembre y diciembre de 1975, que se asigna 
por la presente Ley al Ministerio de Educacion, se destinara a la financia-. 
cion de la instruccion publica, en todos Ios niveles. 
"Paragrafo 3o. A partir del lo. de enero de 1981, la participacion en el im- 
puesto a las ventas se distribuira en la siguiente forma: 3% para los depar- 
tamentos, con destino a las Cajas de Prevision Seccionales o para los 
presupuestos de estos cuando atiendan directamente el pago de las presta- 
ciones, y 27% para los municipios, que sera girado por la Nacion directa- 
mente aellos, potmehsualioades:-- -- 

"Paragrafo 4o. Para la liquidacion de la distribuci6n del 30% de la partici- 
paci6n en el impuesto a las ventas, la Nacion seguira procediendo asi; EL 
70% en proporcion a los habitantes de los departamentos y el Distrito Es- 
pecial de Bogota, de acuerdo con el ultimo censo de poblacion elaborado 
por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) le- 
galmente aprobado y el 30%, entre estas mismas entidades por partes 
iguales". 
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"c) El 3.5% para los Departamentos con destino a las Cajas de Prevision 
Seccionales o para los presupuestos de estos cuando atiendan directamen- 
te el pago de las prestaciones sociales". 

Del recuento historico normativo que antecede y de su correspondiente analisis 
con miras a deducir la legalidad o ilegalidad del acto acusado, la Sala observa y 
concluye lo siguiente: 

El Impuesto a lasVentas, creado por Decreto Extraordinario 3288 de 1963 con 
el caracter de nacional, fue cedido en parte a las entidades territoriales por medio 
de la Ley 33 de 1968 con la finalidad de fortalecer los.fiscos seccionales, deterio- 
rados desde vieja data por la inveterada practica centralista de absolver en favor 
de la Nacion practicamente la totalidad de los recursos tributarios que generaba el 
pais. · · 

Ahora bien, la Ley 22 de 1973 puso fin a la exigua vida juridica de la variacion 
que al regimen de la cesion parcial del Impuesto a las Ventas en favor de los 
Departamentos, entre otros entes territoriales introdujo el articulo 80. de la Ley 46 
de 1971, consagrando que un porcentaje de este se giraria a tales entes territoriales 
" ... con destino a las Cajas de Prevision Seccionales o a los presupuestos de estos 
cuando atienden directamente el pago de las prestaciones ... ", norma que, como en 
los parrafos siguientes se analizara, vino a conservarse no solo en las regulaciones 
establecidas en la Ley 43 de 1975, sino en las del Decreto 232 de 1983. 

A efecto de definir lo concemiente a la distribucion de la carga prestacional del 
personal educativo teniendo en cuenta el periodo anterior y posterior a la realiza- 
cion del fenomeno de la nacionalizacion de la educacion primaria y secundaria, el 
articulo 2o. de la Ley 43 de 1975 consagro dos regulaciones para tales efectos, 
consistentes, la primera de ellas, en que las prestaciones sociales correspondientes 
al personal adscrito a los establecimientos que habian de nacionalizarse y que se 
hubieren causado hasta el momento de la nacionalizacion (31 de diciembre de 
1980) serian de cargo de las entidades a que pertenecian tales planteles o de las 
respectivas Cajas de Prevision. La segunda regulacion fue la consistente en que las 
prestaciones sociales que se causasen a partir del momento de la nacionalizacion 
serian atendidas por la Nacion, con la salvedad de que las entidades territoriales 
deberian pagar a aquella (la Nacion) las sumas que hasta entonces adeudarian a los 
servidores de los planteles " ... por concepto de prestaciones sociales no causadas o 
no exigibles al tiempo de la nacionalizacion". 

j Por su parte, el articulo 80. de la misma Ley 43 de 1975 redistribuye la partici- 
pacion de los entes territoriales en el Impuesto a las Ventas y contiene dos clases 
de disposiciones en relacion directa con los Departamentos, que es el caso que se 
analiza: una transitoria y otra con caracter permanente. La prim era de ellas, con-· 
tenida en el inciso primero y en el literal b ), segun la cual hasta el 31 de diciembre 
de 1980 (fecha en que terminaria el proceso de nacionalizacion) la redistribucion 
de la participacion en favor de los departamentos seria <lei 3% (del 30% del total 
cedido) " ... con destino a las Cajas de Prevision Seccionales o para los presupues- 
tos de estos cuando atiendan directamente el pago de las prestaciones". De lase- 
gunda disposicion se da cuenta en el paragrafo 3o. de dicha norma, y sefiala que a 
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partir del 1 o. de enero de 1981 tal participacion y su redistribucion en favor de los 
Departamentos continuaria siendo del 3% " ... con destino a las Cajas de Prevision 
Seccionales o para los presupuestos de estos cuando atiendan directamente el pago 
de las prestaciones". 

De lo hasta ahora expuesto y, especialmente, de los dos parrafos que antece- 
den, la Sala considera que la interpretacion armonica del texto y de las normas alli 
sefialadas permiten llegar a la conclusion de que habiendo quedado consagrado en 
la Ley 43 de 1975 como a cargo de los Departamentos ode sus Cajas de Prevision 
el pago, no solo de las prestaciones sociales del mencionado personal, causadas 
hasta el momento de la nacionalizacion, sino tambien, en forma proporcional al 
tiempo trabajado, las sumas que por dicho concepto adeudarian al tiempo de pro- 
ducirse la nacionalizacion en razon de su no causacion o de su no exigibilidad, el 
porcentaje de redistribucion del impuesto sobre las ventas que en favor de tales 
entes consagraba la misma Ley 43 de 1975, lo fue con la exclusiva finalidad de 
que con dichos recursos pudiesen asumir las mencionadas obligaciones, mas nin- 
guna otras, como quiera que a partir del momento de terminar el proceso de la 
nacionalizacion las prestaciones sociales que se generasen estarian a cargo de la 

. Nacion. 

De otra parte, yen lo que respecta a lo dispuesto por el literal c) del articulo io. 
del Decreto 232 de 1983, la Sala considera que tal norma, con caracter de ley 
material, simplemente vario, para incrementar al 3.5% la participacion y la redis- 
tribucion del impuesto sobre las ventas en favor de los Departamentos.xiejando . 
incolume la destinacion del mismo para sus Cajas de Prevision o para los presu- 
puestos de estos ".:.cuando atiendan directamente el pago de las prestaciones so- 
ciales", es decir, para que pudiesen continuar pagando las prestaciones sociales 
causadas hasta el momento de la nacionalizacion y tambien, en favor de la Nacion, 
aquellos val ores que adeudaren a sus servidores educativos por dicho concepto en 
razon de su no causacion o exigibilidad al tiempo de la nacionalizacion, 

Ahora bien, sefialadas las premisas y conclusiones anteriores y con fundamen- 
to en ellas, la Sala considera que el cargo que se analiza, en cuanto, como atras se 
expreso se reduce a lo dispuesto por el articulo lo. del Decreto 2848 de 1985 habra 
de prosperar, por las siguientes razones: 

lo.- Porque si el articulo lo., literal c) del Decreto Legislativo 232 de 1983, 
norma que el acto acusado expresa reglamentar, lo mismo que las citadas normas 
legales que se mencionan en aquel, se refieren a que el porcentaje de participacion 
en el impuesto a las ventas que se redistribuyen en favor de los departamentos lo 

· es para que estos o sus Cajas de Prevision atiendan el pago de "las prestaciones 
sociales", dicho concepto, que expresado en forma plural y generica cobija a todos 

- loselementos que lo integran, no podia ser reducido mediante su articulo lo; a una 
especia de el, es decir, a que con su producto se paguen exclusivamente "cesan- 
tias", razon por la cual dicha norma, en este aspecto, introduce modificaciones en 
un asunto no previsto en la norma reglamentada, con manifiesta violacion no solo 
de esta sino del ordinal 3o. del articulo 120 de la Constitucion Politica de 1886, 
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vigente al momenta de su expedicion, que consagraba la potestad reglamentaria 
del Presidente de la Republica. 

Sohre los limites que impone el ejercicio de dicha potestad reglamentaria esta 
Corporacion se ha pronunciado en innumerables ocasiones, en el sentido de que 
ella tiene coma funcion exclusiva la de aportar los detalles de la ejecucion o apli- 
cacion de los mandatos del Legislador, por lo cual le esta vedado al reglamento 
modificar, adicionar, ampliar o restringir, las disposiciones legates, so pena de 
incurrir en violacion de la misma de manera directa, y de manera indirecta de las 
normas constitucionales que radican la potestad legislativa en el Congreso. 

2o.- Porque si el 3.5% que como porcentaje de la redistribucion de la partici- 
pacion de los Departamentos en el impuesto a las ventas establecio el articulo lo., 
literal' c) del Decreto 232 de 1983, lo foe para que estos entes territoriales o sus 
Cajas de Prevision atendiesen el pago de las prestaciones sociales, ha de entender- 
se que dichas prestaciones eran exclusivamente las que hacian referencia a las 
causadas hasta el momenta de la nacionalizacion de la educacion y aquellas sumas 
que por concepto de las no causadas o no exigibles al mismo momenta deberian 
cancelar a la Nacion para que esta, a su vez, las cancelase a sus beneficiarios 
cuando llegare el correspondiente momenta legal. En consecuencia, no podia el 
Gobiemo Nacional en el articulo lo. del acto .acusado, sin violar igualmente la 
norma reglamentada y el ordinal 3o. del articulo 120 de la mencionada Constitu- 
cion Politica, determinar que dicho porcentaje tendria por finalidad el pago de una 
prestacion social "del personal nacionalizado por la Ley 43 de.1975", pues coma 
arras se analizo, tal especie y las demas del mismo genera que se causasen a partir 
del momenta de la nacionalizacion correspondia pagarlas a la Nacion, como quie- 
ra que al momenta de expedicion de! acto acusado el personal beneficiario ya 
ostentaba la calidad de nacionalizado, ' · 

3o.- Porque, adicionalmente, la Sala considera que una cosa es que de confor- 
midad con el paragrafo del articulo 2o, de la Ley43 de 1975 los Departamentos y 
las Cajas de Prevision Seccionales deban garantizar el pago de las prestaciones 
sociales del personal adscrito a los establecimientos que habrian de nacionalizarse 

· y que se hubieren causado o se fueren causando hasta la culminacion de dicho 
proceso con el porcentaje de participacion en la redistribucion del. impuesto a las 
ventas, y otra muy distinta, e ilegal, es que se disponga en el articulo lo. del acto 
acusado no solo la destinacion especifica de tales fondos para el pago de cesantias, 
que como se vio es solo una especie del concepto generico de prestaciones socia- 
les, sino que se pretenda obligar a las mencionadas entidades a dedicar tal porcen- 
taje para cubrir costos de la educacion nacionalizada, las cuales, repite la Sala, son 
una obligacion a cargo de la Nacion. 

Como consecuencia de lo anterior, prosperan los cargos primero, en los termi- 
nos expuestos al inicio de estas consideraciones. 

En relacion con el segundo cargo (Expedientes Nos. I 094 y 3207) Aun cuando 
el hecho mismo de la prosperidad de los cargos primero, arras analizados, seria 
suficiente razon para que la Sala obviase el estudio de los cargos segundo formu- 
lados en contra del articulo lo. del Decreto 7848 de 1985, a continuacion se ana- 

_j 
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a) El acto acusado 

El acto acusado es del siguiente tenor literal: 

-"Articulo · lo> Los reeursos que la Nacion y.la entidad territorial deban 
aportar a las cajas de prevision social o entidades oficiales que hagan StfS 
veces, asi como el porcentaje de redistribucion del impuesto a las ventas a 
que se refiere el articulo 2o. de la Ley 43 de 1975 y la Ley 12 de 1986 
destinados a garantizar el pago de las prestaciones sociales del personal 

3o. Decreto 221 de 1986 

lizara este y los argumentos expuestos por · la parte demandada en relacion con 
dicho cargo, pues en ellos, esencialmente, se hace reposar su constitucionalidad. 

Consideran los accionantes que el articulo 1 o. del acto acusado incurre en vio- 
lacion de los articulos 30, 182 y 183 de la Constitucion Politica de 1886, por cuan- 
to las obligaciones alli impuestas en contra de los Departamentos los despoja de 
bienes que por mandato legal Ies pertenecen. 

Por su parte, la demandada sostiene, en suma, que para la fecha de expedicion 
del acto acusado, octubre lo. de 1985,Ja Nacion no habia perdido competencia 
para extinguir o modificar el impuesto a las ventas por ella cedido a los entes 
territoriales, en la forma como lo considerase mas conveniente a los intereses de 
la colectividad. 

Luego de un detenido estudio de los argumentos de la parte demandada, la Sala 
. considera que ellos no desvirtuan su condicion acerca de la inconstitucionalidad 
del acto acusado pues, en primer termino, el articulo 2o. de la Ley 33 de 1968 
determine como de propiedad exclusiva de los Departamentos, del Distrito Espe- 
cial de Bogota y de los Municipios, los porcentajes que alli establecio en su favor 
por fC>nce:pto de participacionesen e_ljll}pll~~tC> ~J~s_y~lltas. Ell segundo lugar, 
porque aun en el supuesto caso de que se hubiere decidido variar lo determinado 
por la citada norma legal, ello hubiese sido de competencia del Congreso o del 
Presidente de la Republica en uso de facultades extraordinarias, mas en momento 
alguno del Gobiemo Nacional, mediante un simple decreto reglamentario, pues el 
articulo lo. del Decreto 232 de 1983, que sirve de sustento del acto acusado, dejo 
intacta su distribucion y titularidad en cabeza de los entes 'territoriales. En tercer 
lugar, porque de acuerdo con los terminos de la sentencia proferida por la Corte 
Suprema de Justicia el 15 de febrero de 1974 (Jurisprudencia y Doctrina, Torno 
III, No. 27, marzo de 1974, pp. 169 a 174), que cita la parte demandada, el poder 
para extinguir, modificar o reglamentar los impuestos nac1onales · cedidos a las 
entidades territoriales solo reposa en el Legislador ordinario o extraordinario. 

Por ultimo, la Sala hace notar que pai:a reafirmar la propiedad exclusiva de los 
entes territoriales sobre las cesiones o participaciones en ingresos nacionales, mas 
tarde el Constituyente de 1987 prohibio terminantemente al Congreso o al Gobier- 
no, mediante decretos con fuerza legislativa, revocarlas o disminuirlas en forma 
alguna, y cambiarle su destinacion (art. lo. del Acto Legislativo No. 2 de 1987). 
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docente y administrativo nacionalizado por la Ley 43 de 1975 se adminis- 
traran y contabilizaran, separadamente de los demas recursos de esas enti- 
dades. 
"Articulo 2o. El Jefe de la Administracion Seccional o el Director o el Ge- 
rente de la Caja de Prevision Social respectiva si la hubiere, o el jefe de la 
entidad seccional que haga sus veces sera el ordenador del gasto de los re- 
cursos a que se refiere el articulo lo. de este Decreto, con la refrendacion 
del delegado del Ministro de Educacion Nacional ante el Fondo Educativo 
Regional y el auditaje de la Contraloria General de la Republica, 
"Articulo 3o. Para efectos de Ia liquidacion proforma a que se refiere el 
articulo 2o. de la Ley 43 de 1975, se toma como fecha de la nacionaliza- 
cion el lo. de enero de 1981. 
"Paragrafo lo. Los Ministros de Hacienda y Credito Publico y de Educa- 
cion Nacional y el Jefe de la respectiva entidad territorial designaran los 
funcionarios encargados de cuantenis (sic) de Educacion Nacional y enti- 
dades territoriales y proforma establecida en este Decreto. - 
"Paragrafo 2o. Las prestaciones sociales del personal nacionalizado por la 
Ley 43 de 1975, que se causen a partir del lo. de enero de 1981, son de 
cargo de la Nacion. Las prestaciones sociales ·en las que se· hagan acumu- 
lativa su causacion, seran pagadas en forma proporcional de acuerdo al 
tiempo laborado por el empleado en cada entidad y teniendo en cuenta los 
porcentajes fijados para el periodo 1976-1980 en los contratos suscritos 
entre la Nacion-Ministerio de Educacion Nacional y entidades territoriales 
y Cajas de Prevision Seccionales. 
"Articulo 4o. Para efectuar la liquidacion proforma se aplicara el siguiente 
criterio: · 

· "Sohre los factores salariales que formen parte del rubro de "Servicios 
personales" del presupuesto del FER de la respectiva entidad territorial, 
ejecutado en cada una de las vigencias a partir de 1981, la Nacion paga los 
siguientes porcentajes; 
a) Como aporte.patronal para prevision social y prestaciones diferentes a 
cesantias, el 5% mensual durante los afios 1981, 1982, 1983, y hasta el 15 
de abril de 1984; a partir de esta fecha el 8% mensual. Aportara en el futu- 
ro el mismo porcentaje que deba aportar a la Caja Nacional de Prevision 
como aporte patronal; · · 
"b) Como aporte patronal para cesantias una doceava (1/12) parte anual a 
partir del primero de enero de 1981. 
"Paragrafo lo. Se descontara de la deuda de la Nacion, lo aportado a las 
respectivas cajas de prevision social o entidades que hagan sus veces y los 
aportes dados por el impuesto a las ventas, para el pago de prestaciones 
sociales del personal nacionalizado por la Ley 43 de 1975. 
"Paragrafo 2o, Se descontara de la deuda de la entidad territorial o caja de 
prevision social, los pagos efectuados por esta para prestaciones sociales 
al personal docerite y administrativo nacionalizado por la Ley 43 de 1975. 

j 
I 
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. . 
En atencion a que tanto en los hechos de la demanda como en los fundamentos 

de derecho de la misma, el actor se refiere indiscriminadamente a la violacion de 
normas superiores por parte del acto acusado, la Sala, a efecto de hacer mas expe- 
ditas sus consideraciones, y en uso de la facultad que la ley y la jurisprudencia 
atribuyen al juez administrativo para interpretar la demanda, presentara de la si-. 
guiente manera los cargos que se formulan en contra de cada uno de los articulos 
que lo integran. 

Primer cargo.- El articulo lo. del acto acusado, en cuanto a la expresion "y la 
entidad territorial" alli contenida y cuya declaratoria de nulidad se solicita, es con- 
trario a lo dispuesto por los articulos lo. y 20: de la Ley 43 de 1975, toda vez que 
ninguno de los citados textos legales sefialan que las entidades territoriales deban 

- -·aportar···recursos· para atender··e1·-pagcr de ·las l>testaciones·-soci"ales·cfol~ personal 
docente y administrativo nacionalizado, sino, pot el contrario, alli se expresa cla- 
ramente que la educacion primaria y secundaria oficial sera un servicio publico a 
cargo de la Nacion y que las prestaciones sociales que se causen a partir de su 
nacionalizacion seran de cargo-de esta ultima. 

b) Resumen de los cargos, - - 

Expediente No. 382 

"Paragrafo 3o. El pago de las deudas de la Nacion, asi como las de las en- 
tidades territoriales, se realizaran en el termino de diez (10) afios contados 
a partir de la fecha de la vigencia del presente Decreto. 

"Paragrafo 4o. Como aporte de los empleados se giraran a las Cajas de 
PrevisionSeccionales o entidades que hagan sus veces los porcentajes que 
las normas vigentes determinan para cada una de esas entidades, 
"Articulo So. De conformidad con la Ley 15 de 1982 y el Decreto 3040 de 
1983, los recursos a que se refiere este Decreto son lnembargables; por 
tanto, las deudas por concepto de prestaciones sociales resultantes de ac- 
ciones judiciales seran de cargo de la Nacion de la entidad territorial o de 
la Caja de Prevision Social Seccional, segun el criterio establecido en el _ 
articulo 3o. del presente Decreto. 

"Articulo 60. Autorizase a los Ministros de Hacienda y Credito Publico y 
de Educaci6n Nacional, para suscribir convenios con las entidades territo- 
riales y/o Cajas de Prevision Social Seccionales o entidades oficiales que 
hagan sus veces para la determinacion de los pasivos a cargo de la Nacion 
y de las entidades territoriales o Cajas de Prevision Social Seccionales; 

- - -- para determinar la contratacionde Ia· prestacion de· los serviciosmedico- 
asistenciales; para establecer los mecanismos · de administracion de los re- 
cursos y pago de las prestaciones econ6micas y para la constitucion de un 
comite administrador de los recursos. 
"Articulo 7o. El presente Decreto rige a partir de la fecha de su publica- .. , ,, 
ClOn . 
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Agrega el actor que lo dispuesto por su paragrafo lo. conlleva el que la Nacion 
pague sin intereses obligaciones ya causadas yen mora, lo cual significa " ... un 
atropello y un castigo injusto en contra de las entidades territoriales", quienes asi 
se veran despojadas indebidamente de derechos adquiridos y conducira a su inmi- 
nente quiebra, lo mismo que a la de sus Cajas de Prevision Social. 

Quinto cargo.- Al disponer en el articulo 5o. del acto acusado la inembargabi- 
lidad del dinero destinado al pago de las "prestaciones sociales" del personal do- 
cente nacionalizado, se excede lo dispuesto en el articulo 1 o. de la Ley 15 de 1982, 
que limita tal medida a los recursos destinados al pago de jubilacion, vejez, inva- 
lidez y muerte, pues las pensiones son apenas una especie dentro del genero de las 
prestaciones sociales. 

J 

Como consecuencia, de las anotadas violaciones, el acto acusado incurre en . 
transgresion del articulo 183 de la Constitucion Politica de 1886, pues despoja a 
las entidades territoriales de bienes y rentas de su propiedad. 

Segundo cargo.- El articulo 2o. del acto acusado, al otorgar a los jefes de las 
administraciones seccionales de las entidades territoriales y a los gerentes de las 
Cajas de Prevision el caracter de ordenadores del gasto de los recursos destinados 
al pago de prestaciones sociales del personal nacionalizado por la Ley 43 de 197 5, 
incurre en un exceso de la potestad reglamentaria " ... por cuanto va mas alla de la 
ley que pretende reglamentar ... " y contraria el inciso segundo del articulo 182 de 
la Constitucion Politica de 1886, pues solo mediante ley se pueden atribuir servi- 
cios o cargas a las entidades, territorial es, pero no mediante un decreto reglamen- 
tario. 

Tercer cargo.- El articulo 3o. del acto acusado incurre en violacion de lo dis- 
puesto por el articulo 76 numeral 11 del Decreto O 1 de 1984, pues contrariando la 
prohibicion de reproducir actos administrativos anulados o suspendidos por laju- 
risdiccion de lo contencioso administrativo, revive disposiciones anuladas por el 
Consejo de Estado en sentencia de 29 de mayo de 1985, segun la cual la naciona- 
lizacion de la educacion opera desde el lo. de enero de 1976 y no como lo dice el 
articulo 3o. del Decreto Reglamentario 0221 de 1986, a partir del 1 o. de enero de 
1981 (Seccion Primera, Consejero Ponente doctor Samuel Buitrago Hurtado. Ac- 
tor: Rafael Juvinao, Expediente No. 4371). Esta violacion se pone mas de mani- 
fiesto en el paragrafo 2o. del mencionado articulo 3o., cuando expresa que ''las 
prestaciones sociales del personal nacionalizado por la Ley 43 de 1975, que se 
causen a partir del lo. de enero de 1981, son de cargo de la Nacion ... ", pues eUo 
implica " ... que una obligacion que se habia causado a cargo de la Nacion ya favor 
de lasentidades territoriales el lo. de enero de 1976, solo se comenzara a coritabi- 
lizar a partir del lo. de e1;1ero de 1981 ". 

Cuarto cargo.- El articulo 4o. del acto demandado " ... dispone que se haran una 
serie de descuentos, los cuales contrarian derechos adquiridos con justo titulo por 
parte de las entidades territoriales. Tales descuentos menguan indebidamente su 
patrimonio y se constituyen en un enriquecimiento sin justa causa a favor de la 
Nacion". 
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Por otra parte, el Decreto 3040 de 1982, citado en la norma acusada, se refiere 
al ascenso de un Oficial del Ejercito y no al aspecto que regula tal disposicion, 

' 
Sexto cargo.-El articulo 60. del Decreto demandado viola el articulo 183 de la 

Constitucion Nacional sobre derechos adquiridos de las entidades territoriales, · 
pues se Ies constrifie a donar recursos propios en favor de la Nacion. 

Septimo cargo.- Incompetencia de los funcionarios que expidieron el acto acu- 
sado " ... pues la materia de que trata no es objeto del ejercicio de la potestad regla- 
mentaria sino materia de una ley de la Republics", como lo determina el articulo 
182 de la Constitucion Nacional. 

Octavo cargo.- Desviacion de las atribuciones propias del Gobiemo Nacional, 
pues el Decreto acusado no reglamenta la Ley 43 de 1975, sino el Decreto 898 de 
1981 que atribuyo a las entidades regionales y a sus Cajas de Prevision Social el 
pago de prestaciones medicas y economicas de los funcioriarios docentes y admi- 
nistrativos nacionalizados, lo cual resulta un contrasentido, ademas, de que ella se 
utilize para despojar a las mencionadas entidades de parte de sus rentas. 

Expediente No. 3207 

· Al igual que se planteo al inicio del resumen de los cargos en el expediente No. 
382, para efectos del posterior analisis de los aqui formulados sehace indispensa- 
hie presentarlos como se expresa a continuacion, pues la parte actora hace referen- 
cia a ellos en forma desordenada e indiscrimiriada y, por ende, carente de toda 
metodologia (fls. 18 a 22): 

Primer cargo.- Los articulos lo. y 2o. del Decreto acusado violan el articulo 
158 del Decreto 01 de 1984 pues reproducen normas anuladas por el Consejo de 
Estado, en sentencia proferida por la Seccion Primera el 29 de mayo de 1985, con 
ponenciaciel Consejero de Estacfo SamuHBu.itragoHlirtado dentro del expediente 
No. 4371, en la medida en que, segun se dispone en ellas " ... se toma como fecha 
de nacionalizacion el lo. de enero de 1981". · 

Segundo cargo.- El articulo 3o. del acto acusado viola los articulos 30, 120-3 
y 183 de la-hoy derogada= Constitucion Nacional y la Ley43 de 1975, por las 
mismas razones expuestas en el cargo anterior, y porlas siguientes: 

Si el articulo 2o. de la Ley 43 de 197 5 determina que los pasivos resultantes de 
la nacionalizacion se determinaran de comun acuerdo entre la Nacion y las respec- 
tivas entidades territoriales y el Distrito Especial de Bogota, mediante liquidacion 
proforma, mal puede establecerse que se toma como fecha de nacionalizacion el 
lo. de enero de 1981, pues de esta manera "No hay, pues, una fijacion de comun 
acuerdo, sino unaimposicion adoptada por un simple Decreto ejecutivo sin fuerza 
de ley, que a mas de modificar la Ley 43 de 197~, abusando de la potestad regla- 

-- _ mentariaconviolacion.del .articuloJ20.-1.de.la_C.N.,_en.elfondo. esta.afectandoe 
interviniendo los patrimonies de fas secciones territoriales y de sus respectivas 
Cajas de Prevision". 

Por lo expresado en el parrafo anterior; tambien se violan los articulos 30 y 183 
de la Constitucion Nacional, pues al imponer obligaciones onerosas a los mencio- 
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Cuarto cargo» El articulo 5o .. del Decreto demandado viola el articulo 120-3 
de la -hoy derogada- Constitucion Nacional y la Ley 15 de 1982, pues " ... ex- 
cede el poder reglamentario del Gobiemo y extiende ilegalmente la calidad de 
inembargables a recursos destinados al pago de prestaciones social es distintas de 
pensiones de jubilacion, vejez e invalidez y de sobrevivientes" (sic). Si la Ley .15 
de 1982 solo dispuso sobre la inembargabilidad de fondos para el pago de pensio- 
nes, mal puede el citado articulo referirse no solo ~ ellas, sino a prestaciones so- 
ciales en general. · · 

c) Razones de la defensa 

Expediente No. 382 

En este proceso no aparece ninguna actuacion de la parte demandacia, no obs- 
tante haber sido debidamente notificada del auto admisorio de la demanda y haber 
designado apoderado. 

Expediente No. 3207 

En relacion con elprimer cargo» Para tomar como fecha de referenda de la 
nacionalizacion de la educacion el lo. de enero de 1981 se tuvo en cuenta'no solo 
la Ley 43/75 que establecio un termino de 5 afios en los cuales la Nacion asumiria, 
poco a poco, las exigencias, al tiempo que las entidades territoriales cumpliail con 
sus obligaciones adquiridas con anterioridad, sino tambien reiterada jurispruden- 
cia, de la cual se cita la respuesta de la Sala de Consulta y Servicio Civil del 

nados entes y organismos, se configura, en la practica, un despojo de. las partici- 
paciones, en favor de la Nacion. Ademas, a la Nacion le esta prohibido intervenir y 
disponer del patrimonio de las Secciones Territoriales o de sus Cajas de Prevision. 

Tercer cargo.- El articulo 4o. del Decreto 221 de 1986 transgrede el articulo 30 
. de la-hoy derogada- Constitucion Nacional, pues al fijarle a las entidades Sec- 

cionales y a las Cajas de Prevision Social las tarifas o tasas alli mencionadas, 
equivale a un despojo de los derechos adquiridos por ellas con justo titulo, al des- 
conocer " ... las tarifas que existan en las respectivas entidades territoriales, ante- 
riores a la Ley 43 de 1975, las cuales son desde todo punto de vista mayores o 
superiores a las tarifas fijadas en el D. 221 ". 

En consecuencia, el art. 4o. acusado incurre ademas, en violacion de los arti- 
culos 13, numerales 1 a 4 del Decreto 3133 de 1968, pues la organizacion y fun- 
cionamiento de las Cajas de Prevision corresponde a las Asambleas 
Departamentales y a los Concejos Municipales, y al Concejo de Bogota, respecto 
de su Caja de Prevision Distrital. 

"De modo que resulta indebida e ilegal la competencia que asume el Gobiemo 
Nacional para intervenir por medio del Decreto Reglamentario 221 de 1986 en el 
desarrollo de las actividades propias de las Cajas Seccionales y de la del Distrito 
Especial; tal vez de ahi resulta que el Gobierno Nacional exija en forma abusiva e 
ilegal la firma de "convenios", pretendiendo validar los actos ilegales que motivan 
esta demanda". · · 
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Consejo de Estado a la consul ta formulada por el Ministro de Educacion Nacional; 
donde se expresa que la nacionalizacion solo se entiende perfeccionada cuando se 
cumpla una serie de requisitos sefialados en la misma Ley y que conllevan el ago- 
tamiento de ciertos pasos que deban agotarse, .al tenor de lo dispuesto en los arti- 
culos 2o. de la Ley 43 de 1975 y 4o. y 5o. del Decreto 223 de 1977. 

Ademas, el a:rticulo 158 del C.C:A. " ... se refiere al procedimiento administra- 
tivo y es de la competencia del Consejo de Estado, el cual le ha dado estricto 
cumplimiento en el curso de la presente demanda", 

En relacion con el segundo y tercer cargo.- La figura juridica consagrada en el 
articulo 30 de la-hoy derogada- Constitucion Nacional no aparece involucrada 
en las normas acusadas y, por el contrario, las Cajas Seccionales de Prevision 
" ... estan obligadas a prestar los servicios al personal nacionalizado, en razon a los 
recursos que han venido recibiendo de la Nacion por participacion en el impuesto 
alas ventas, al aporte del empleado, al aporte patronal para la prevision social y 
prestaciones diferentes a cesantias". 

La potestad reglamentaria fue ejercida dentro del marco que traza la Constitu- 
ci611, pues en las normas acusadas no se introducen n.11ey9s elementos, ni se vio- 
lenta el espiritu del Legislador. 

El articulo 13 del Decreto 3133 de 1968 ''Nada tiene que ver con las normas 
acusadas, en cuanto que los recursos a que estos se refieren son de caracter nacio- 
nal y no territorial como se pretende hacer creer". 

El articulo 73 del mencionado Decreto "Fue declarado inexequible segun cons- 
ta en sentencia del lo. de octubre de 1969, Gaceta Judicial CXXXVII, 396". 

En relacion con el cuarto cargo.- En cuanto a la posible violacion del articulo 
120-3 de la Constitucion, el argumento eser mismo que se dejo consignado en el 
punto que antecede. · 

Sohre la violacion de la Ley 15 de 1982, no existe manifestacion alguna, ni en 
la contestaci6n de la demanda, ni en el alegato de conclusion. 

d) Concepto fiscal 

Expediente No. 382 

A excepcion del articulo 5o. del Decreto 221 de 1986, el Agente del Ministerio 
Publico considera que se deben despachar desfavorablemente las demas suplicas 
de la demanda, por lo siguiente: 

En relacion con el articulo 1 o.- Se oomparte el criterio expresado en el auto 
admisorio de la demanda, en el sentido que la expresion demandada no viola la 

_ ~LeyAJ de 1975,_p.or cuantono se impone obligacicn algunaalos entesJerritoria.:-_ 
les, sino que se les sefiala un procedimienco solo a aquellos que deben aportar a las 
Cajas de Prevision Social. 

En relacion con el articulo 2o.- Esta norma simplemente consagra un mecanis- 
mo que permite hacer viable el manejo de los recursos que se alleguen por con- 

SECCION PRIMERA 



593 

Sohre la peticion de nulidad del articulo 3o. ·del Decreto acusado, se estima que 
ella debe ser atendida favorablemente, pues comulga con lo expuesto por la Sec- 
cion Segunda de la Corporacion en el auto que decreto su suspension provisional 
(fls. 32 a 33). 

cepto de lo previsto en el articulo 2o. de la Ley 43 de 1975 y la Ley 12 de 1982. 
Menos aun resulta ilegal " ... si lo que consagro la norma fue un sistema en manejo 
conjunto de recursos entre la entidad responsable de los mismos y la entidad pro- 
veedora, de ahi las figuras de la ordenacion y del auditaje alli consagradas". 

En relacion con el articulo 3o.- En el inciso 2o. del articulo 2o. de la Ley 43 de 
1975 se establece claramente que las prestaciones sociales que se causen a partir 
de la nacionalizacion seran atendidas por la Nacion, y determina un regimen espe- 
cial para las entidades territoriales y el Distrito Especial de Bogota. Pero ocurre 
que " ... ese tiempo de nacionalizacion debe entenderse obviamente como el mo- 
mento en que la totalidad de los gastos de funcionamiento (personal) de la educa- 
cion sea asumida por la Nacion lo cual solo ocurre, de acuerdo cori el articulo 3o. 
de la Ley 43 de 1975, el 31 de diciembre de 1980, pues mientras tanto simplemen- 
te hay es una nacionalizacion gradual (20% cada afio desde el lo. de enero de 
1976); de suerte que si el acto demandado asumio como fecha de nacionalizacion 
para efectos de la liquidacion proforma a que se refiere el articulo 2o. de la Ley 43 
citada el 1 o. de enero de 1981, simplemente esta reiterando el principio que con- 
sagro la norma reglamentada: La educacion quedo completamente nacionalizada 
el 1 o. de enero de 1981" (Subrayas en el texto original). 

En relacion con el articulo 4o.- En esta norma simplemente se fijaron los crite- 
rios a tener en cuenta para realizar la liquidacion proforma que consagro el articulo 
2o. de la Ley 43 de 1975, y para ello " ... fijo unos porcentajes a cargo de la Nacion, 
cuya cuantia difiere en aumento con el transcurso del tiempo, de una manera tal 
que permite una eficaz y posible asuncion de tales costos por parte de tal ente ... ". 

En relacion con el articulo 5o.- " ... es palpable el exceso en que se incurrio por 
parte del Gobiemo al exceder la norma reglamentada y en consecuencia esta Fis- 
calia es del parecer que, como se dispuso mediante la medida provisional de la 
suspension, probado el exceso debe declararse ahora la nulidad de dicho articulo". 

En relacion con el articulo 60.- El cargo contra esta norma esta edificado sobre 
afirmaciones subjetivas del actor, frente a las cuales no se aportaron pruebas que 
permitan desvirtuar la presuncion de legalidad de la misma. 

Finalmente la Fiscalia sugiere que en la sentencia se haga un pronunciamiento . 
sobre el abandono de este proceso por parte de los representantes de la Nacion y, 
si es del caso, se solicite la correspondiente investigacion (fls. 45 a 52), 

Expediente No. 3207 

En relacion con los articulos 1 o., 2o. y 60. del Decreto 221 Seccion Primera de 
la Corporacion en el auto admisorio de la demanda dentro del expediente No. 382, 
en donde se pronuncia sobre la no viabilidad de la suspension provisional de estas 
normas. 

- 
' 
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"No aparece violatoria de ninguna norma de mayor jerarquia el articulo 
lo. del Decreto Reglamentario 221 de 1986 por el hecho de decir que los 
recursos que deban aportar las entidades territoriales para dar cumplimien- 
to a los preceptos de la Ley 43 de 1975, se manejen de determinada mane- 
ra. Notese que el texto no esta imponiendo obligacion y solo se limita a 
sefialar un procedimiento para las entidades territorial es que 'deban' apor- 
tar dineros para los fines alli indicados, lo cual supone que si no tienen · 
.deuda alguna, dichas entidades no estan cobijadas por.la disposicion", 

En consecuencia, no prospera el cargo. 

En relacion con el segundo cargo.- Fundamentandose, como se fundamenta 
este cargo, en que el articulo 2o. del acto acusado crea servicios a cargo de las 

Expediente No. 382 

En relacian con el primer cargo.- De la simple lectura del texto del articulo lo. 
del Decreto 221 de 1986 contentivo de la expresion cuya nulidad · se solicita, la 
Sala encuentra que este no incurre en la alegada violacion de los articulos 1 o. y 2o. 
de la Ley 43 de 1975, ni del articulo 183 de la anterior Carta Politica, pues como 
se expreso en el analisis del primer cargo formulado en contra del articulo 1 o. del 
Decreto 2848 de 1985, las entidades territoriales o sus Cajas de Prevision son 
responsables tanto del pago de las prestaciones sociales del personal de la educa- 
cion causadas hasta el momenta de la nacionalizacion, como de aquellas que a tal 
epoc:a adeudarian por concepto de las no causadas Ono exigibles adicho memento. 

De otra parte, contrariamente a lo expuesto por el actor; la Sala considera que 
cuando la norma demandada se refiere al " ... personal docente y administrativo 
nacionalizado por la Ley 43 de 1975 ... " con ello tan solo se esta reconociendo una 
simple consecuencia derivada de la nacionalizacion de la educacion, sin que ello 
pueda entenderse en el senudo de que sflista consagrando e imponiendo en contra 
de las entidades territoriales o de sus Cajas de Prevision la obligacion de pagar 
prestaciones sociales que, conforme a dicha Ley, son de cargo de la Nacion. 

Ademas, como se expresa en el auto admisorio de la demanda, en el cual se 
decidio sobre la solicitud de suspension provisional de la expresion cuya nulidad 
se solicita: 

E. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

En relacion con el articulo 4o. del acto acusado, se considera que, como se 
expres6 en la.providencia del 17 de junio de 1988, el actor se limita a afirmar que 
es violatorio de la Ley 15 de 1982, sin individualizar el articulo que de ella se 
estima quebrantado. 

Acerca del articulo 5o. del Decreto demandado, se solicita su nulidad por ex- 
ceso en el ejercicio de la potestad reglamentaria, tal como se concluyo en la pro- 
videncia que decreto su-suspension provisional dentro del expediente No. 382 (fls. 
70 a 72). 
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No obstante lo anterior, y como arras se consigno, la Sala se encuentra ante la 
situacion de que el actor pretende fundamentar el cargo en simples afirmaciones o 
en apreciaciones subjetivas, sin que llegue a plantear concreta y juridicamente el 
concepto de violacion de las normas presuntamente violadas. 

Siendo ello asi, para la Sala resulta evidente que no puede prosperar la referida 
pretension anulatoria, por cuanto el caracter de justicia rogada que tradicional- 
mente se reconoce a la justicia contencioso administrativa, de acuerdo con la ju- 
risprudencia de esta misma Corporacion y en virtud de lo dispuesto por el numeral 
4) del articulo 137 del C.C.A. que ordena que "cuando se trate de la impugnacion 

Pues bien, auncuando el actor no precisa en este cargo las normas que conside- 
ra transgredidas por el mencionado articulo 4o. del acto demandado, de las escue- 
tas argumentaciones que en sustento del mismo expone en la demanda, la Sala 
considera que ellas pudiesen estar referidas a lo dispuesto por los articulos 30, 
120-3 y 183 de la Constitucion Politica de 1886. 

Tambien serecuerda, para precisar, que el actor considera que con los porcen- 
tajes establecidos en la citada norma se reducen unilateralmente aquellos que la 
Nacion debe pagar a las Cajas de Prevision Social, hecho este que estima "indebi- 
do" y como un "castigo injusto" por cuanto conduce a la inminente quiebra de 
tales entidades que seven obligadas a trabajar a perdida, y que conlleva un "atro- 
pello" y un despojo de derechos adquiridos y de bienes y rentas de las entidades 
territoriales. Ademas, el actor considera como un "atropello" el queen el paragra- 
fo lo. de esta norma se consagre que la Nacion pague obligaciones ya causadas y 
en mora, sin reconocimiento alguno de intereses. 

entidades territoriales, pero constatando la Sala que dicha norma no regula tal 
aspecto, sino que se limita a determinar quienes tienen la calidad de ordenadores 

· del gasto de los recursos de que trata el articulo lo. ya analizado, es del caso, y sin 
mas consideraciones, declarar su no prosperidad. 

En relacion con el tercer cargo.- Toda vez que este cargo contra el articulo 3o. 
del acto acusado se sustenta en la transgresion del articulo 76, numeral 11, del 
Decreto O 1 de 1984, el cual consagra como causal de mala conducta de los funcio- 
narios publicos la de reproducir actos anulados o suspendidos por la jurisdiccion 
de lo contencioso administrativo, la Sala considera que no esta llamado a prospe- 
rar, por la sencilla razon de que este proceso tiene por finalidad decidir sobre la 
legalidad o ilegalidad de las normas cuya nulidad se solicita, mas en momento 
alguno sobre la responsabilidad en que pudiesen haber incurrido los funcionarios 
que las expidieron. 

En relacion con el cuarto cargo.- Se recuerda que este cargo se dirige en contra 
del articulo 4o. del Decreto 221 de 1986, el cual establece el criterio que se debe 
tener en cuenta para efectuar Iavliquidacion proforma" de que trata el articulo 2o. 
de la Ley 43 de 1975, es decir, para determinar los pasivos que por concepto de 
prestaciones sociales no causadas o no exigibles al tiempo de la nacionalizacion, 
deben cancelar a la Nacion las entidades territoriales y el Distrito Especial de Bo- 
gota, dentro del termino de diez (10) afios y por cuotas partes. 
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Por su parte, el Decreto 3040 de 27 de octubre de 1983, quetambien se invoca 
en la norma acusada preceptua acerca del traslado de un Oficial Superior de la 
Policia Nacional, como lo advierte el demandante. 

De la simple confrontacion de la norma acusada con el articulo lo. de la Ley 
15 de 1982, transcrito, la Sala evidencia que, tal como se considero en el auto 
admisorio de la demanda, aquella incurre en una palmaria transgresion de la se- 
gunda puesto que ampliaatodo el genero de prestaciones sociales la inembarga- 
bilidades de los recursos que la Nacion y las entidades territoriales aportan para'el 
pago de las mismas, inembargabilidad que la norma superior taxativamente limita 
a los dineros oficiales destinados al pago de pensiones de jubilacion, vejez, inva- 
lidez y muerte, 

Estando por consiguiente acreditada la violacion del articulo lo. de la Ley 15 
de 1982 en que incurrio por parte del Gobiemo Nacional al dictar la norma bajo 
estudio, la nulidad que se solicita en este cargo habra de prosperar, y asi se decidira 
en la parte resolutiva de este fallo. 

En relacion con el sexto cargo.- Estima el actor que el articulo 60. del acto 
demandado incurre en violaci6n del articulo 183 de la Constituci6n Politica de 
1886, en la medida que alli se dispone " ... que la Nacion y las entidades territoria- l- _ ~:~~;l~~~~~!~;~~;:~:s :;;~\~~!~r de manera perjudicial para estas, obligacio- 

Para la Sala es evidente que este cargo no puede prosperar, por la sencilla razon 
de que la norma acusada simplemente autoriza a los Ministros de Hacienda y Cre- 
dito Publico y de Educacion Nacional para, entre otros asuntos, suscribir conve- 
nios con las entidades territoriales y/o Cajas de Prevision Social Seccionales o 

\ 

En relacion con el quinto cargo.- El articulo 5o. del acto acusado dispone que 
de conformidad con la Ley 15 de 1982 y el Decreto 3040 de 1983, los recursos a 
que se refiere dicho.acto soninembargables y, portanto, las deudas por concepto 
de prestaciones sociales, resultantes de acciones judiciales, seran de cargo de la · 
Nacion, de la entidad territorialo de la Caja de Prevision Social Seccional, segun 
el criterio establecido en el articulo 3o. 

El articulo 1 o. de la citada Ley 15 de 1982, que sirve de fundamento a la norma 
en estudio dispone: 

"Los dineros oficiales para el pago de pensiones de jubilacion, vejez, in- 
validez y muerte son inembargables: deberan manejarse en cuenta especial y 
no pueden ser en ningun caso. trasladados o. llevados a cuenta distinta, asi 
sea transitoriamente". 

de un acto administrativo deberan indicarse las normas violadas y explicarse el 
concepto de su violacion", implica que eljuez solo puede analizar, para resolver 
la litis, las norinas aducidas por el .actor como violadas, y en estrecha e intima 
relacion con el concepto que de su violacion se exponga en su demanda. 

En consecuencia, no prospera el cargo. 
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"lo. Es nulo el articulo lo. del Decreto 223 de 3 de febrero de 1977 expe- 
dido por el Presidente de la Republica en la parte que reza: " ... en la medi- 
da en que se perfeccione, en cada caso, el proceso que ejecute la 
nacionalizacion" y el articulo 60. ibidem en la parte que dice: " ... y cum- 
plidos los requisitos reglamentarios que en desarrollo de la misma se sefia- 
lan en el presente decreto". 
"2o. En consecuencia, las disposiciones a que se refiere el anterior nume- 
ral quedaran asi: 
"Articulo lo. Para efectos de la declaratoria de nacionalizacion de la edu- 
caci6n primaria y secundaria formulada en la Ley 43 de 1975, la Nacion 
procedera a cubrir los costos de que trata el articulo 2o. de esta ley. 
"Las apropiaciones y erogaciones presupuestales necesarias para dar cum- 
plimiento a los articulos 2o., 3o., 4o., y 60. de la referida ley deberan efec- 
tuarse con arreglo a las disposiciones de la ley organica del presupuesto y 
a las que para las entidades territoriales y el Distrito Especial de Bogota, 
regulan sus respectivos presupuestos. 

Expediente No. 3207 

En relacion con el primer cargo.- Como quiera que la base de este cargo se 
cimenta en que los articulos lo. y 2o. del acto acusado reproducen normas anula- 
das por la jurisdicci6n de lo contencioso administrativo, incurriendo con ello en 
violacion del articulo 158 del Decreto 01 de 1984, la Sala procedera a su analisis 
de la siguiente manera: 

Mediante sentencia de 29 de mayo de 1985, dictada por la Secci6n Primera de 
la Sala de lo Contencioso Administrativo de esta Corporaci6n, dentro del Expe- 
diente No. 4371, de la cual fue Ponente el Consejero doctor Samuel Buitrago Hur- 
tado y parte actora el ciudadano Rafael Juvinao, se dispuso: 

entidades oficiales que hagan sus veces, encaminados a determinar los pasivos a 
cargo de la N aci6n o de dichas entidades, autorizaci6n esta que de ninguna manera 
podria conllevar la violacion de la citada norma constitucional, en la medida en 
que solo constituye una atribuci6n de competencia, no susceptible, en si misma 
considerada, de generar obligaciones de caracter econ6mico. · 

Por lo tanto, no prospera el cargo. 

En relacion con los cargos septimo y octavo» En estos 'cargos se predica como 
causal de nulidad del acto acusado, que este, en su integridad fue expedido por 
funcionarios incompetentes y con desviaci6n de las atribuciones propias del Go- 
biemo Nacional, en raz6n de que su contenido es propio de una Ley y no regla- 
menta la Ley 43 de 1975, sino que la contradice. 

Como las reflexiones generales que hace el actor en su demanda para sustentar 
estos cargos se refieren a aspectos ya definidos en los cargos anteriores, la Sala 
estima que los mismos han sido objeto de estudio y respuesta, por lo cual resultan 
innecesarias consideraciones adicionales. 
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Previa lectura de las normas acusadas en el cargo bajo estudio, la Sala consi- 
dera que ninguno de sus ordenamientos incurre en transgresion de la citada dispo- 
sicion legal, puesto que en ellas no se hace mencion alguna acerca de Ia fecha que 
se debe tomar como de nacionalizacion de la educacion, como enfaticamente lo 
afirma el actor, ni mucho menos a: las expresfones cuya nulidad declaro esfaCor~ 
poracion, 

En efecto,.mienttas queen la citada sentencia se expresa que a partir del lo. de 
enero de 1981 son de cargo exclusivo de la Nacion todos los gastos de funciona- 

Para adoptar la decision ttanscrita esta Corporacion considero, en lo esencial, 
lo.siguiente: · 

"No deja duda alguna el texto de la ley en estudio, que el proceso de· na- 
cionalizacion de la educacion primaria y secundaria, por la cual la Nacion 
asume la totalidad de los gastos de funcionamiento, se inicio el 1 o. de ene- 
ro de 1976, mediante el pago del 20% queen dicho aiio se opero, hasta 
culminar el 31 de diciembre de 1980, fecha en la cual la Nacion debio ab- 
solver el 100% de los gastos. De acuerdo a lo anterior, por perentorio e in- 
dubitable mandato legal, a partir del 1 o. de enero · de · 1981 son de cargo 
exclusivo de la Nacion todos los gastos de funcionamiento de la educa- 
d6n primaria y secundaria. El Decreto 223 de 1977, so pretexto de regla- 

. mentar la ley, le introduce modificaciones esenciales, al prorrogar el plazo 
dentto del cual debe empezar la Nacion a cubrir los costos de que trata el 
articulo 2o. (prestaciones sociales ), hasta el momento "en que se perfec- 
cione, en cada caso, el proceso que ejecute la nacionalizacion" (art: lo. del 
decreto reglamentario ), afiadiendo el articulo 60. que dicho proceso se en- 
tendera perfeccionado, no solo cuando se hayan efectuado los pagos por- 
centuales previstos en el articulo 3o. ttanscrito, sino cuando se hayan 
cumplido "los requisitos reglamentarios" sefialados en el decreto, esto es, 
se hayan dictado las normas necesarias para la 'constitucion de las garan- 
tias de que habla el articulo 4o., se establezcan los pasivos mediante la li- 

. quidacion proforma de que ttatan los articulos 2o. de la Ley 5a. del 
decreto, y celebre el Gobiemo Nacionallos conttatos con las entidades te- 
rritoriales para atender el pago de prestaciones. 
"La· simple comparacion de la norma reglamentada con la reglamentaria 
evidencia pues que esta contempla un asunto no previsto en la primera in- 
troduciendole por ende modificaciones, con manifiesta violacion, no solo 
de la ley reglamentada, sino del ordinal 3o .. del articulo 120 de la Consti- 
tucion Politica". 

"Articulo 60. Una· vez efectuados los pagos porcentuales de que ttata el 
articulo 3o. de la Ley 43 de 1975, se entendera perfeccionada la ejecuci6n 
del proceso de nacionalizaci6n ordenado por la referida ley, sin perjuicio 
de las demas disposiciones legales y reglamentarias pertinentes". 
"3o. Denieganse las demas suplicas de la demanda (Anales del Consejo de 
Estado, Primer Semestte 1985, Nos. 485 - 486, Aiio LX. T. CVIII pp. 113 
a 120). 
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Pues bien, con la finalidad de que la Nacion asumiera gradualmente los gastos 
que implicaba la nacionalizacion de la educacion, y asi evitarle las graves dificul- 

En consecuencia, no prospera el cargo. 

En relacion con el segundo cargo.- Medianteel articulo 3o. del acto acusado, 
el cual se contrae este cargo, se dispone que " ... se toma como fecha de la nacio- 
nalizacion el 1 o. de enero de 1981, para efectos de elaborar la liquidacion profor- 
ma de que trata el articulo 2o. de la Ley 43 de 1975, cuyo fin es el de determinar 
los pasivos a favor de la Nacion ya cargo de las entidades territoriales y el Distrito 
Especial de Bogota por concepto de las sumas que adeudarian a los servidores de 
los planteles, en razon de prestaciones sociales no causadas o no exigibles al tiem- 
po de la nacionalizacion". 

Esta misma norma indica, ademas, quienes son los funcionarios encargados de 
cuantificar los mencionados pasivos y sefiala el lo. de enero de 1981 como fecha 
a partir de la cual la Nacion atendera el pago de las prestaciones sociales del per- 
sonal de la educacion nacionalizado por la Ley 43 de 1975. 

Frente a este cargo, la Sala considera que el punto central a definir es el rela- 
cionado con la fecha a partir de la cual la Nacion debio asumir el pago de las 
prestaciones sociales de dicho personal. 

Para proceder al analisis correspondiente, la Sala transcribe a continuacion al- 
gunas de las consideraciones por ellas hechas en el estudio de los cargos primero 
formulados en los expedientes Nos. 1094 y 3207 en contra del articulo lo. del 
Decreto 2848 de 1985, que por esta misma sentencia se decide. En ellas, esta Sala 
expreso lo siguiente: 

"A efecto de definir lo concemiente a la distribucion de la carga prestacio- 
nal del personal educativo teniendo en cuenta el periodo anterior y poste- 
rior a la realizacion del fenomeno de la nacionalizacion de la educacion 
primaria y secundaria, el articulo 2o. de la Ley 43 de 1975 consagro dos 
regulaciones para tales efectos, consistentes, la primera de ellas, en que las 
prestaciones sociales correspondientes al personal adscrito a los estable- 
cimientos que quedaban nacionalizados y que se hubieren causado hasta 
el momento de la nacionalizacion serian de cargo de las entidades a que 
pertenecian tales planteles o de las respectivas Cajas de Prevision. La se- 
gunda regulacion fue la consistente en que las prestaciones sociales que se 
causan partir del momento de la nacionalizacion serian atendidas por la 
Nacion, con la salvedad de que las entidades territoriales deberian pagar a 
aquellas las sumas que hasta entonces adeudarian a los servidores de los 
planteles " ... por concepto de prestaciones sociales no causadas o no exigi- 
bles al tiempo de la nacionalizacion". 

; 

~ 
I 

miento de la educacion primaria y secundaria, los articulos lo. y 2o. del Decreto 
221 de 1986, demandados, tratan sobre asuntos relacionados con la administracion 
de los recursos destinados al pago de las prestaciones sociales del personal de la 
educacion nacionalizada, ya la designacion de los ordenadores del gasto de dichos 
recursos. 
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El texto de esta norma, en concordancia con lo dispuesto por los articulos lo. 
y 2o. de la misma Ley indica, a juicio de la Sala, que sin lugar a dudas, " ... el 
proceso de nacionalizacion de la educacion primaria y secundaria, por la cual la 
Nacion asume la totalidad de los gastos de funcionamiento, se inicio el lo. de 
enero de 1976, mediante el pago del 20% queen dicho afio se opero, hasta culmi- 
nar el 31 de diciembre de 1980, fecha en la cual la Nacion debio absolver el 100% 
de los gastos" (Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sec- 
cion Primera. Sentencia de 29 de mayo de 1985. Consejero Ponente doctor Samuel 
Buitrago Hurtado, Actor: Rafael Juviano, Expediente No. 4371). 

Necesaria consecuencia de lo expuesto es que para efecto de determinar los 
pasivos a cargo de las entidades territoriales y del Distrito Especial de Bogota por 
concepto de prestaciones sociales no causadas o no exigibles al tiempo de la na- 
cionalizacion, debe necesariamente tenerse en cuenta que a partir de · 197 6 la Na- 
cion fue asumiendo en un 20% anual progresivo las sumas que se generaren por 
dicho concepto, entre otros. 

De lo anterior resulta que en la medida en que la Nacion fue asumiendo anual 
y progresiyamente los gastos de funcionamiento de la educacion, dentro de los 
cuales se encuentra -obv1amente-ias-prestac1ones social es- del personala SU servi- 
cio, en la misma medida anual y progresiva las entidades territoriales y el Distrito 
Especial de Bogota fueron disminuyendo sus obligaciones de responder ante la 
Nacion por las sumas resultantes de prestaciones no causadas o no exigibles " .. .al 
tiempo de la nacionalizacion", como lo sefiala el articulo 2o. de la Ley 43 de 1975, 
tiempo este que de acuerdo con la jurisprudencia transcrita y con lo dispuesto por 
el articulo 3o. de la misma Ley, debe serconsiderado como aquel en el cual cul- 
mino dicho proceso, es decir, el 31 de diciembre de 1980. 

Lo anterior quiere decir, en suma, que cuando la norma acusada adopta como 
fecha de nacionalizacion de la educacion el lo. de enero de 1981, para de ello 
deducir que solo a partir de ta! fecha la Nacion asume las prestaciones sociales del 
personal· de dicho sector, se incurre en una clara extralimitacion de la potestad 
reglamentaria del Jefe del Estado, pues desconoce que a partir de 1976 la Nacion 

- - debio asumir anualy progresivarnente, en los terminos expuestos, los gastos que 
en su contra se generaron como consecuencia de dicha nacionalizacion, con lo 
cual no solo se viola el articulo 120-3 de la Constitucion Politica de 1886, sino las 
mismas normas que mediante ellas se pretende reglamentar, por esta razon es del 
caso declarar la prosperidad del cargo que se analiza y, en tal virtud, en la parte 

tades financieras que podrian derivarse de la inmediata absorcion de la totalidad · 
de la carga laboral, el articulo 3o. de la Ley 43 de 1975 dispuso que durante el 
termino de cinco (5) afios, contados a partir del lo. de enero de 1976, la Nacion 
pagaria anualmente y en forma progresiva y acumulativa el 20% de los gastos de 
funcionamiento (personal) de la educacion primaria y secundaria oficiales que 
sufragaban los Departamentos, lntendencias, Comisarias, el Distrito Especial de 
Bogota y los Municipios, '' ... hasta llegar a absolver el ciento por ciento (100%) de 
los mismos en 1980 (de 1976 a 1980)". 
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No encontrando la Sala que el acto acusado incurra en violacion del articulo 13 
del Decreto 3133 de 1968, tampoco puede predicarse la violacion del articulo 30 
de la Constituci6n Politica de 1886, mas aim si se tiene en cuenta que el concepto 
de violaci6n de esta ultima norma, expuesto en la demanda se reduce a indicar que 
el acto acusado conlleva "un despojo de los derechos adquiridos por ellas ( entida- 

. des territoriales y Cajas de Prevision Social Seccionales) conjusto titulo".' 

Por lo tanto, no prospera el cargo. 

En relaci6n con el cuarto cargo> Como quiera que el cargo se formula en 
contra del articulo So. de! Decreto 221 de 1986 y que a su declaratoria de nulidad 
ha de proceder esta Corporaci6n, de acuerdo con las consideraciones hechas en el 
estudio de! quinto cargo dentro de! expediente No. 382, la Sala se abstiene de 
analizarlo. 

j 
! 

En relaci6n con el tercer cargo.- Este cargo, formulado contra el articulo 4o. 
del Decreto 221 de 1986, se sustenta en que dicha norma incurre en violacion de 
los articulos 13, numerales 1 a 4 y 73 del Decreto 3133 de 1968 y, como conse- 
cuencia de ello, en transgresi6n del articulo 30 de la Constitucion Politica de 1886. 

Se recuerda que la norma demandada establece el criterio a seguir en la elabo- 
raci6n de la liquidacion proforma de que trata el articulo 2o. de la Ley 43 de 1975, 
lo cual es calificado por el actor como una indebida intervenci6n del Gobiemo 
Nacional en las actividades propias de las Cajas de Prevision Seccionales y del 
Distrito Especial de Bogota pues, en su criterio, correspondiendo su organizacion 
y funcionamiento a las Asambleas Departamentales ya los Concejos Municipales 
y Distrital, los aportes que establece el acto acusado son interiores a los que exis- 
tian en las entidades territoriales antes de la expedici6n de dicha ley. 

En relaci6n con el articulo 73 del Decreto 3133 de 1968, cuya violaci6n se 
predica, la Sala llama la atencion acerca de que dicha norma fue declarada inexe- 
quible por la Corte Suprema de Justicia en sentencia de octubre 1 o. de 1969, raz6n 
por la cual, al haber desaparecido de la vida juridica con anterioridad a la expedi- 
ci6n del acto acusado, no puede pretenderse su transgresi6n (Gaceta Judicial, To- 
rno CXXXVII, pp. 378 a 396). 

En cuanto al articulo 13, numerales l a 4 de! mismo Decreto 3133 de l 968, la 
Sala considera que el acto acusado no es susceptible de incurrir en su violaci6n, 
pues dicha norma solo contiene ordenamientos de tipo general, atributivos de 
competencia a los Concejos Municipales y al de! Distrito Especial de Bogota, de 
los cuales no resulta una contradiccion, ni directa, ni indirecta, con lo dispuesto 
por el articulo 4o. del Decreto 221 de 1986 que, como atras se expres6, establece 
el criterio que se debe tener en cuenta para la deterrninacion de las deuda de las 
entidades teiTitoriales y del Distrito Especial de Bogota, por concepto de presta- 
ciones sociales del personal educativo, no causadas o no exigibles al tiempo de la 
nacionalizacion, 

resolutiva de este fallo se procedera a declarar la nulidad del articulo 3o. del De- 
creto 221 de 1986. 
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Segundo= Declarase la nulidad del articulo lo. del Decreto 2848 de lo: de 
octubre de 1985, expedido por el Gobiemo Nacional. 

'Tercero.-Declarase la nulidad de los articulos 3o. y So. del Decreto 221 de 21 
de enero de 1986, expedido por el Gobiemo Nacional. 

__ Cuarto» I:>e11ieg~11~~J~~.'1~nt!\s_~{mli~~~-cl~J~ cl~mancl~s, _ 
Quinto.- Con envio de copia, comuniquese esta sentencia a los sefiores Minis- 

tros de Hacienda y Credito Publico y de Educaci6n Nacional. 

· . Sexto.- En firme esta sentencia archivense los expedientes, 

Copiese, notifiquese, publiquese y cumplase. 

Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por 
la Sala en su sesion de fecha ocho (8) de octubre de 1992. 

Ernesto RiifiielAriia Munoz, Presidente; Libarao-Rodrigu.ez Rodriguez, Mi- 
gu.el Gonzalez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano, Ausente. 

Primero» En relacion con la solicitud de declaratoria de nulidad del articulo 
1 o. y de su paragrafo del Decreto 898 de 3 de abril de 1981: 

Estese a lo dispuesto por laSeccion Segunda de esta Corporacion en sentencia 
de 18 de mayo de.1988, expediente No. 2176. 

. ' 

FALLA: 

En merito de las consideraciones anteriores, el Consejo de Estado, Sala de lo. 
Contencioso Administrativo, a traves de su Secci6n Primera, oidos los conceptos 
de los sefiores Agentes del Ministerio Publico y administrando justicia en nombre 
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley, 

' 
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El control interno, .Que se consagre en la actual Constitueien Pelitiea, 
con el objeto, segun se deduce de los articulos 209 y 269 de aquella, de 
suplir el previo que antes ejercian las contralorias, que, por exeepcien 
legal, puede no existir en determinadas entidades publicas y que igual- 
mente en los terminos de ley puede ser ejercido por empresas privadas, 
debe ser diseiiado y aplicado, "de conformidad con lo que disponga la 
ley", segun lo seiialado expresamente .por las .. normas constituclonales 
precitadas. En otras palabras: mientras no se expida por el Congreso 

J CONTROL INTERNO/NORMA CONSTITUCIONAL-Desarrollo legal 
; 

Bajo la anterior normatividad procesal contencioso administrativa, si 
no habia posibilidad de accionar contra el acto juridico administrativo 
general no publicado, pues ello no era obllgatorlo para los particulares, 
tampoco habia posibilidad de impetrar la medida precautelativa, acce- 
soria a la accien principal, salvo que se alegara y demostrara la ejecu- 
cion del acto juridico por la Administracien. La situaclen vari6 
sustancialmente a partir de la. expedtclon del Decreto Ley 2304 de 
1989, pues a partir de dicha normatividad, la accien de nulidad "podra 
ejercitarse en cualquier tiempo .a partir de la expediclon del acto", lo 
que conduce a que asi como el acto administrativo puede ser demanda- 
do ante esta jurisdiccien, a traves de la accien de nulidad, sin necesidad 
de su publlcacion, tambien es posible la medida precautelativa de la 
suspension provisional de sus efectos, que es accesoria a la aceien prin- 
cipal, mas en casos como el que ocupa la ateneion de la Sala, en donde, 
como se dijo, se ha alegado y demostrado que las disposiciones del acto 
acusado se ban venido cumpliendo o ejecutando por la Administraci6n 
Departamental. 
DECRETA LA SUSPENSION PROVISIONAL de Ios efectos del De- . 
creto No. 0110 de enero 28 de 1992~ expedido por el Seiior Gobernador 
del Departamento de Norte de Santander. 

ACTO ADMINISTRATIVO-Expedici6n/ACCION DE NULIDAD/SUS- 
PENSION PROVISIONAL 

EXP.2159 
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Para denegar la suspension provisional solicitada por el actor, el a-quo se fun- 
damenta en la siguiente consideracion: 

" .... para el Tribunal resulta evidente que elDecreto numero 110 del 29 de 
enero de 1992, acto administrative de caracter general cuyo conocimiento 
debe llegar al ciudadano para. que este ultimo este debidamente informado 
sobre el manejo de los asuntos publicos y pueda ejercer un eficaz control, 
siguiendo las voces del articulo So. de la Ley 157 de 1985 (sic) y articulo 
333 de C. de R.D. estos actos solo regiran despues de la fecha de publica- 
cion, Es decir, estamos en presencia de un acto cuya obligatoriedad esta 

. . supeditada a su publicacion, coligiendose en consecuencia, la imposibili- 
--~---·-··-----dad-deejecutarlo por-parte de .autoridad correspondiente hasta tanto ·dicha 

exigencia no se haya cumplido. 
, "Asi las cosas, juridicamente es improcedente suspender provisionalmente 
un acto cuyos efectos derivados de su obligatoriedad aun no han comenza- 
do a producirse por falta de publicaci6n. Aclara si esta Corporacion, ante 

I. FUNDAMENTOS DE LA DECISION RECURRIDA. 

··-- El actor, dentro del proceso de la referencia, interpuso ante esta Corporacion 
recurso de apelacion contra la providencia dictada por el Tribunal Administrativo 
de Norte de Santander, con fecha julio nueve (9) del presente afio, en cuanto por 
ella se nego el decreto de suspension provisional de los efectos del Decreto 00110 
de enero 29 de 1992, expedido por el senor Gobemador de dicho Departamento, 
por el cual se establece el Control lntemo en el Departamento. 
-·-···-·· -----·-··· ··- - ··-··· -·-···· 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., octubre ocho (8) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). . 

Consejero Ponente: Dr. Miguel Gonzalez Rodriguez. 

Ref; Expediente No. 2159. Accion de nulidad. Recurso de apelacion contra la 
providencia del Tribunal Administrativo de Norte de Santander, por la cual se 
nego lasuspension provisional del acto acusado. Actor: Jose Enrique Garcia San- 

· chez. · 

la ley que regule expresamente la materia relativa al control interno 
que ya no puede ser ejercido por las contralorias que deben limitar su 
actividad al control fiscal "en form a ·posterior y selectiva", las autori- 
dades correspondientes a las cuales se refiere el articulo 269 de la Car- 
ta, no estan autorizadas para diseiiar y aplicar, segun la naturaleza de 
sus funciones, metodos y procedimientos de control interno, ni estable- 
cer excepciones, ni autorizar la centratacion de dichos servicios con 
empresas privadas colombianas. 
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No acontece lo misrrio en relacion con el recurso de apelacion interpuesto por 
el senor agente del Ministerio Publico ante el Tribunal Administrativo de Norte de 
Santander, que habra de considerarse y decidirse por haberse interpuesto en tiem- 
po y concedido por el a-quo. 

Este recurso, se fundamenta, en sintesis, en las siguientes razones: 

a)Del articulo 269 de la Constitucion Politica y de la Ordenanza que autoriz6 
al Gobemador del Departamento para establecer los metodos y procedimientos de 
control interno, de conformidad con lo que disponga y reglamente la ley, se dedu- 
ce con toda claridad y sin necesidad de mayor analisis que se establecieron meto- 
dos y procedimientos de control interno, pero que debe hacerse de confonnidad 
con lo que disponga la ley, lo que no ha acontecido. 

b) Ademas, el control fiscal lo ejercen los organismos creados para tal fin como 
son las Contralorias, y en este caso especifico debe serlo la contraloria General del 

j Departamento, como lo preceptuan las normas constitucionales citadas por el Go 
bernador en el acto acusado que se refieren a ese organismo de control de la ges- 
ti6n fiscal de los Departamentos. · 

c) Si se observan las pruebas aportadas al proceso aparece: 

1. Que el Gobernador no ordeno la publicacion de su Decreto, sino "simple- 
mente Comuniquese y Cumplase"; y 2. Que el acto administrativo acusado, pese 
a no haber sido publicado, se esta ejecutando o aplicando en las diferentes depen- 
dencias, y, que, ademas, no fue expedido teniendo en cuenta el paragrafo del art. 
13 de la Ordenanza que le dio facultades al Gobernador para tal efecto. 

III. EL RECURSO INTERPUESTO POR EL SENOR PROCURADOR 
23 EN LO JUDICIAL PARA ASUNTOS ADMINISTRA TIVOS. 

El actor, al interponer y sustentar el recurso de apelacion contra la decision de 
negar la suspension provisional solicitada, considera que la medida precautelativa 
es procedente por cuanto, no obstante no haberse publicado en el periodico oficial 
del Departamento, se ha demostrado fehacientemente que se esta ejecutando por 
la Administracion. 

Sin embargo, acontece que la Sala no puede entrar a considerar y decidir el 
recursointerpuesto por el actor, por haberse ejercitado extemporaneamente, razon 
por la cual no se le concedio por el a-quo. 

II. FUNDAMENTOS DE LA IMPUGNACION 

la situacion que pudiera interpretarse en el sentido de que le bastaria a un 
funcionario poner en vigencia Acto Administrativos (sic) creadores de si- 
tuacion juridicastsic) impersonales sin publicarlos, para evitar de esta for- 
ma su control judicial,que la imposibilidad de ejecutar dichos actos sin 
previa publicacion es una prohibicion de ley". 
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Por consiguiente, si no habia posibilidad de accionar contra el acto juridico 
administrativo general no publicado, pues por ello no es o era obligatorio para los 
particulares, como lo prescribe el art. 43 del C.C.A. y la ley 57 de 1985, tampoco 
habia posibilidad de impetrar la medida precautelativa, accesoria a la accion prin- 
cipal, o sea, la de nulidad, salvo, como se ha dicho, que se alegara y demostrara la 
ejecuci6n del acto juridico por la Administracion. 

2. La situacion vario sustancialmente a partir de la expedicion del decreto ley 
2304 de 1989, por cuyo articulo 23-se subrogo el primitivo articulo 136 de C.C.A., 
pues, conforme a aquella disposicion, la accion de nulidad "podra ejercitarse en 
cualquier tiempo a partir de la expedicion de! acto", lo que conduce a que asi 
como el acto administrative puede ser demandadoante esta jurisdiccion, a traves 
de la accion de nulidad, sin necesidad de SU publicacion en el medio oficial de 
divulgacion sefialado por la ley para ello, tambien es posible la medida precaute- 
lativa de la suspension provisional de sus efectos, que es accesoria a la accion 
principal, mas en casos como el que ocupa la atencion de la Sala, en donde, como 
se dijo, se ha alegado y demostrado que las disposiciones del .acto acusado se han 
venido cumpliendo o ejecutando por la Administracion Departamental. 

En consecuencia, la Sala considera que son inaceptables los fundamentos juri- 
dicos expuestos por el a-quo para denegar la suspension provisional solicitada, y 
entrara a resolverla, conforme a lo planteado por el actor y el senor agente del 
Ministerio Publico ante el Tribunal. 

-----·T~ii ejercicio deFacultades piecis-as y pio-tempore c-oncedidas por fa Asam- 
.blea Departamental, el jefe del ejecutivo en el Norte de Santander expide el acto 
acusado por medio del cual se implanta el sistema de control intemo y de gestion 
en la administracion departamental, central y descentralizada, para ser ejercido 
mediante un Director, unosjefes y unos auxiliares de Control Intemo, invocando- 

Para decidir, se considera: 

1. Bajo la anterior normatividad procesal contencioso-administrativa ( art. 136, 
inciso primero, del C.C.A., primitivo u original), la accion de nulidad podia ejer- 
citarse en· cualquier tiempo a partir de la expedicion del acto o despues de su 
publicacion, si necesitaba de este requisito para entrar a regir, lo que llevo a la 
jurisprudencia de los tribunales administrativos y de esta Corporacion a sostener 
que si el acto administrativo, por lo general creador de situaciones juridicas imper- 
sonates, abstractas, objetivas, necesitaba del requisito de la publicacion para que 
entrara a regir, no se podia intentar demanda antes de que ello ocurriera, a menos 
que · se alegara y demostrara que la Administracion, no obstante · 1a inobservancia 
de la regla de la publicacion, lo estaba ejecutando, es decir, aplicando sus disposi- 
clones. I_ 

IV. LA DECISION. 

· Por todo ello, solicita la revocacion de la providencia impugnada, para que en 
su lugar, se decrete la suspension provisional .. 
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REVOCAR la providencia dictada par el Tribunal Administrativo de Norte de 
Santander, con fecha julio nueve (9) del presente afio, en cuanto por ella se nego 
la suspension provisional del acto acusado, y, en su lugar, decretar la suspension 

RESUELVE: 

' 
Por consiguiente, la Sala encuentra que el acto administrativo acusado es os- 

tensiblemente contrario a la norma superior de derecho, que es el articulo 269 de 
la Constitucion, invocado por el demandante y el agente del Ministerio Publico, 
en concordancia con el articulo 209 de la misma, no invocado par ellos, razon par 
la cual debera revocarse la providencia recurrida, para en su lugar decretar la me- 
dida precautelativa solicitada . 

., Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Seccion Primera, 

Ese Control Intemo, que se consagr6 en la actual Constituci6n Politica, con el 
objeto, segun se deduce de las articulos 209 y 269 de aquella, de suplir el previo 
que antes ejercian las Contralorias, que, par excepcion legal, puede no existir en 
determinadas entidades publicas y que igualmente en las terminos de leypuede ser 
ejercido por empresas, privadas, debe ser disefiado y aplicado, "de conformidad 
con lo que disponga la ley ", segun lo seiialado expresamente por las normas 
constitucionales precitadas. 

En otras palabras: mientras no se expida por el Congreso de la Republica la ley 
que regule expresamente la materia relativa al control intemo, que ya no puede ser 
ejercido por las Contralorias que deben limitar su actividad al control fiscal "en 
forma posterior y selectiva", las autoridades correspondientes a las cuales se refie- 
re el art. 269 de la Carta, que en el momenta no se sabe si son las Asambleas 
Departamentales, el Gobemador del Departamento en cuanto hace a la. adminis- 
traci6n central, o las autoridades de un ente descentralizado por servicio, no estan 
autorizadas para disefiar y aplicar, segun la naturaleza de sus funciones, metodos 
y procedimientos de control intemo, ni establecer excepciones, ni autorizar la con- 
trataci6n de dichos servicios con empresas privadas colombianas. 

Los articulos 4, 272 y 380 de la Carta, por lo demas, no pueden servir de fun- 
damento a las Asambleas Departamentales o a las Gobemadores para implantar, 
disefiar y aplicar el susodicho control interno, segun la naturaleza de las funciones 
de cada organismo administrativo, pues en este, coma en muchos otros casos, la 
nueva Carta Politica del pais supedita el establecimiento de dicho control a Jo que 
sabre el particular disponga previamente el Congreso, y nada de inconstitucional 
puede existir en esas disposiciones que justifique la excepcion de inconstituciona- 
lidad o que permita poner en la practica, de manera inmediata coma se ha hecho 
en el presente caso, el metodo o metodos y procedimientos de control intemo. 

.se para ello las facultades conferidas por las articulos 4, 269, 272 y 380 de la actuai 
Carta Politica. 
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provisional de los efectos del Decreto #0110 de enero 29 de 1992, expedido pm el 
senor Gobemador del Departamento de Norte de Santander. 

· C6piese, notifiquese, comuniquese al senor Gobemador del Norte de Santan- 
der y al senor Presidente de la Asamblea del mismo Departamento, y devuelvase 

. al tribunal de origen. · 

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada 
por la Sala en su sesion de fecha ocho de octubre de mil novecientos noventa y 
dos. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano, Ausente. 
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Se decide el recurso de apelacion oportunamente interpuesto por el actor contra 
la sentencia de 20 de Febrero de 1992, proferida por el Tribunal Administrativo de 

Consejero Ponente: DoctorErnesto Rafael Ariza Muiioz 

· Ref.: Expediente numero.2055. Recurso de apelaci6n contra la sentencia de 20 de 
Febrero de 1992, del Tribunal Administrative de Cundinamarca, Actor: Horacio 
Perdomo Parada 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota D.C., dieciseis (16) de octubre de mil novecientos noventa y 
dos(1992).- · 

La "sesidn gratuita y obligatoria" que contempla la norma acusada, no 
es propiamente una contribueien de valorizaeien. Frente a la. situacien 
regulada en la norma impugnada sobre la adquisicien de predios re- 
queridos para la realizacien de vias arterias del plan vial de la capital 
de la Republica se pueden presentar eventos en que no se da la contri- 
buclon 'de valorizacien, como cuando se requiere de la totalidad del 
predio para la reallzacion de la obra, o cuando la porclen restante del 
predio no permite la debida utilizaclen. El articulo acusado. consagra 
una ceslen obligatoria o gratulta, indiscriminadamente, es decir, en re- 
Iacien con todos los inmuebles que resulten afectados por la realizaeien 
de vias arterlas del plan vial, razon por la cual dicha norma estatuye 
una expropiaclen sin indemnizacien, ya que, finalmente, la Adminis- 
traelon, haciendo uso de su poder coactivo frente al particular logra 
que el referido porcentaje de la propiedad prlvada pase a sus manes 
sin que exista compensacion. DECLARA LA NULIDAD del inciso lo. 
del articulo 118 del Acuerdo No. 7 de 1987, expedido por el Concejo del 
Distrito Especial de Bogota. · 

CONTRIBUCION DEV ALORIZACION/EXPROPIACION 
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c) Con respecto alarticulo 34 de la Constitucion, afirma que mediante el arti- 
culo acusado se quebranta esta disposicion porque se esta imponiendo sencilla- 

··· .. mente la pena de confiscacion. · . _ _ .. _ 

d) En cuanto a la violacion del articulo _1 o. de la Ley 1 a. de 1943, que define 
los motivos de utilidad publica o interes social para decretar la expropiacion de 
predios urbanos, hace consistir la violacion en que el legislador en ningun caso ha 
definido cuando hay lugar a cesi6n gratuita y obligatoria de un predio para la 

Para sustentardichas violaciones, adujo, en sintesis, lo siguiente: 

a)Con respecto al articulo 30 de la Constitucion Nacional de 1886, manifiesta 
que una entidad, que no es el legislador, ha determinado por medio del articulo 
demandado la facultad para que el Instituto de Desarrollo Urbano de Bogota des- 
QM~m~ ~J_a_rea ci~_c~~iQ~_gr.~tl!.i!~ yobligatoria equivalente al siete por ciento del 
area bruta del terreno cuando debe adelantar negociacicn directa O expropiacion 
de los predios que requiera para vias arterias del Plan Vial. · 

· Al establecer una cesion gratuita, se viola directamente el citado precepto cons- 
titucional, porque aquello significa todo lo contrario a expropiacion con indemni- 
zacion, ademas de desconocer el principio de los derechos adquiridos que se 
consagra en el canon superior. 

b) Con relacion al articulo 33 de la Constitucion Politica, es un hecho notorio 
· que la ciudad de Bogota no esta en guerra, luego no se puede decretar expropia- 

ciones por autoridades que no pertenezcan al ordenjudicial y sin que sea previa la 
indemnizacion, 

I.- ANTECEDENTES 

I.1.- El ciudadano y abogado HORACIO PERDOMO PARADA, obrando en 
su propio nombre y en ejercicio de la accion publica que consagra el articulo 84 
del C.C.A., present6 demanda ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, 
tendiente a que se declarara la nulidad del articulo 118, inciso lo., del Acuerdo 
mimero 7 de 1987 "Por el cual se adopta el Estatuto de Valorizacion del Distrito 
Especial de Bogota", expedido por el Concejo del Distrito Especial de Bogota, en 
la parte que dice: 

"Articulo 118. Cesion Gratuita y Obligatoria: El Instituto · de Desarrollo 
Urbano, para efectos de adelantar la negociacion directa o la expropiacion 

. de los predios que.se requieran para las vias arterias del Plan Vial.descon- 
tara en cada caso el area de cesi6n gratuita y obligatoria, equivalente al 

.... siete por .ciento_(1%)_detar_ea b:ruta del terreno". _ . _ . .... ..... . .. _ 

I.2.- Invoc6 como normas violadas, los articulos 30, 33 y 34 de la.Constitucion 
Nacional de 1886 y lo. de la Ley la. de 1943: . 

Cundinamarca, que deneg6 las pretensiones de la demanda y levant6 la suspension 
provisional que se habia decretado en el auto admisorio de la misma. 
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La expropiacion ha sido definida como un medio de adquirir el Estado el do- 
minio de los bienes, previsto con el objeto de atender cumplidamente a los fines 
de utilidad publica e interes social. 

El pago de la indemnizacion se fundamenta juridicamente en la responsabili- 
dad que le cabe al Estado por el acto licito que infiere lesion patrimonial a quien 
se priva de su derecho de dominio para dar lugar al acrecimiento de los bienes 
publicos, 

La ley 1 a. de 1943 se ocupo de la expropiacion de predios urbanos otorgando 
la facultad de declarar de utilidad publica o de interes social un fondo, entre otras 
finalidades, para "apertura y ampliacion de calles", a los municipios capitales de 
departamento y aquellos otros cuya poblacion sea o exceda de 25.000 habitantes. 
La permision por razon de la poblacion, se elevo a 50.000 habitantes por medio 
del Decreto Legislativonumero 237 de 1957, que hizo extensiva las facultades a 
los municipios respectivos. 

Es de anotar que el articulo 2o. de la mencionada ley la. precise que se entien- 
de de· utilidad publica o interes social "la expropiacion de toda el area general de 
la cual forme parte la porcionen que haya de ejecutarse la respectiva obra". 

Con la expedici6n de la Ley 9a. de 1989, en la cual se dedica todo un capitulo, 
el II, al tema def espacio publico, se clarifica el concepto urbanistico de bienes de 
uso publico, en los articulos 5o., 60., y 7o., dentro del cual es necesario que los 

Para negar la suplica de la demanda, el Tribunal Administrativo de Cundina- 
marca razono, en esencia, asi: 

II.- LA SENTENCIA RECURRIDA 

construccion de una obra publica y sin embargo la acusada si establece una expro- 
piacion sin indemnizacion previa que se traduce en la cesion gratuita y obligatoria 
del siete por ciento del area bruta de los predios que se necesiten para el Plan Vial. 

Cita en respaldo de sus puntos de vista sentencias de la Corte Suprema de 
Justicia y de esta Corporacion. 

I.3.- A la demanda se le imprimio el tramite del procedimiento ordinario, en 
desarrollo del cual se surtieron las etapas de admision de la demanda, fijacion en 
lista, probatoria, alegaciones y concepto fiscal. 

A la peticion de suspension provisional que formulo el actor en el libelo de la 
demanda se accedio por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca por auto de 
lo. de diciembre de 1988, el cual fue confirmado, por via de apelacion, por esta 
Seccion mediante proveido de 23 de noviembre de 1989. 

IA.- La primera instancia culmino con la sentencia de 20 de febrero de 1992, 
mediante la cual el Tribunal Administrativo de Cundinamarca denego la preten- 
sion de la demanda y levanto la suspension provisional que de la norma acusada 
habia decretado. 
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municipios, incluido el Distrito Especial, sean los propietarios de los bienes de uso 
publico.que subyacen eh la esfera de la potestad reglamentaria de sus corporacio- 
nes administrativas de elecci6n popular, los que pueden adquirir, del mismo modo 
que la N acion, poi compra o expropiacion, con o sin indemnizacion, y cesi6n 
gratuita U obligatoria, 0 compensatoria, sin perjuicio de los demas modos de ad- 
quirir, como la donaci6n. · 

La adquisicion de terrenos de propiedad de particulares, para la realizaci6n de 
obras de urbanismo por el sistema de valorizacion, materia a que alude contextual- 
mente la norma acusada, ha constituido sin lugar a dudas, un mecanismo agil de 
obtener la incorporaci6n de la propiedad particular al acervo de bienes publicos 
que han de resultar al final con la ejecuci6n de las obras de que se trate, pero ha 
previsto simultaneamente con la negociaci6n en ciemes, el descuento de una parte 
del area a incorporar con la cesion obligatoria y gratuita por la generaci6n de plus- 
valia, acrecimiento o mayor valor que la realizacion del proyecto urbanistico de- 
terminado genera en favor de la propiedad particular, en virtud del concepto de 
"beneficio", elemento caracteristico de valorizacion, que como consecuencia de 
aquel se produce y es el ambito dentro del cual la cesi6n se efectua. 

Bebe entenderse, eri consecuencia, que el descuento. de una porci6n del area 
objeto del negocio juridico de la compraventa, corresponde o es equivalente a la 
valorizacion o plusvalia generada por la. obra, que el vendedor debe ceder para 
compensar el mayor valor a su favor, que se descuenta a titulo de anticipo. 

En respaldo de los anteriores criterios el Tribunal acude a apartes de la senten- 
cia de la Corte Suprema de Justicia de 9 de noviembre de 1989, dictada en el 
expediente · 193 7, invocada por el apoderado del interviniente opositor. 

Ademas, resulta claro que la cesi6n cuestionada no lesiona los mandatos invo- 
cados enrelaciorrcon la expropiacion coil indemnizacion o sin ella, pues es atinen- 
te a un gravamen u obligaci6n fiscal contemplada en el Estatuto que corresponde 
al regimen de valorizacion, que es aut6nomo y constitucional, sin que sea valido 
enfrentarlo a otra Clase de ordenamiento. 

Por otra parte, es coherente el caracter de obligaci6n fiscal con el principio de 
la propiedad " funcion social, en tanto los impuestos y contribuciones constituyen 
fuente primordial de los ingresos del Estado, con· los cuales atiende, entre otros, 
los gastos sociales en salud, educacion, vivienda y desarrollo. 

Asi que la obligacion fiscal consagrada en la norma acusada es compatible con 
el articulo 30 de la Carta Politica, vigente cuando el Estatuto de Valorizacion del 
Distrito, convertido en el Acuerdo 7 de 1987, se promulg6, y con el 58 del nuevo 
ordenamiento constitucional. 

En relaci6n con la presunta infraccion del articulo 34 de la Carta, que prohibe ·---1a:-confiscaci6ii, se deduce deki antenor;afi:rnia-e1 a::quo; que--menos puedetililiir- 
se de confiscatoria la disposicion acusada, cuando se ha sefialado su caracter de 
obligacion fiscal. 
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La norma demandada: el articulo 118, inciso lo., del Acuerdo numero 7 de 
1987, expedido por el Concejo del Distrito Especial de Bogota (hoy Distrito Ca- 
pital de Santafe de Bogota), faculta al Instituto de Desarrollo Urbano para descon- 
tar, con caracter de cesi6n gratuita y obligatoria, el 7% del area bruta del terreno · 
sobre el cual ha de efectuarse una negociaci6n directa o una expropiacion, para 
vias arterias del Plan Vial. 

El mencionado Acuerdo "adopta el Estatuto de Valorizacion del Distrito Espe- 
cial de Bogota", segun reza el epigrafe que condensa su contenido. Su articulo lo. 
define lat'contribucion de valorizaci6n como un gravamen real sobre las propie- 

. dades inmuebles, sujeta a registro destinado a la construcci6n de una obra, plan o 
conjunto de obras de interes publico que se impone a los propietarios o poseedores 
de aquellos bienes inmuebles que se beneficien con la ejecucion de las obras" 
(subraya la Sala). El articulo acusado, denominado "Cesion Gratuita y Obligato- 
ria", se encuentra ubicado en el Titulo VIII- Capitulo I, que trata "De la adquisi- 
cion de inmuebles que se requieren para Adelantar Obras Publicas por el Sistema 
de Valorizacion", 

IV.- CONSIDERACIONES DE LA SALA 

El actor manifiesta en el escrito de sustentacion del recurso su discrepancia con 
la sentencia, aduciendo, en sintesis, lo siguiente: 

La sentencia del Tribunal interpreta equivocadamentela norma acusada al no 
encontrar ninguna contradiccion en que para la construccion de una via publica el 
beneficiado contribuya con el Impuesto de Valorizacion y, ademas, con la obliga- 
cion de ceder gratuitamente el Instituto de Desarrollo Urbano -IDU- el 7% de la 
extension del predio como beneficio por el mismo hecho. 

El termino "cesion" esta tornado en la norma acusada en sentido muy diferente 
a lo que el Codigo Civil en su articulo 1672 entiende y define como tal: el aban- 
dono voluntario que el deudor hace de todos sus bienes a su acreedor o acreedores. 

Y como el articulo demandado dice que la cesion debe ser gratuita, ello signi- 
fica que esta obligado a entregar sin recompensa el 7% de la extension del predio, 
es decir, expropiacion sin indemnizacion, 

Por supuesto que el 7% resultaenteramente caprichoso. Se acabara asi el prin- 
cipio de expropiacion con indemnizacion consagrado en el articulo 58 de la Cons- 
titucion actual para reemplazarlo por el de impuesto de valorizaci6n mas cesi6n 
gratuita en el porcentaje que la entidad publica determine. · 

Tambien se interpreta equivocadamente la sentencia de la Corte de 9 de no- 
viembre de 1989, porque lo que esta dice es que la cesi6n cabe para terrenos que 
se pretendan urbanizar y que no puede extenderse a vias que se van a construir por 
valorizaci6n. · 

III. FUNDAMENTOS DEL RECURSO 
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Le asiste raz6n al apelante cuando sostiene que el fallo del Tribunal interpreta 
equivocadamente la sentencia de la Corte Suprema de Justicia de 9 de noviembre 
de 1989, en la cual apoya basicamente su decision. Ciertamente, en aquella sen- 
tencia, dictada con ocasion de la demanda de inexequibilidad de los articulos 2o. 
y 22 de la Ley 9a. de 1989, pese a que en ella se dijo que si se podian hacer 
"cesiones obligatorias ygratuitas", de su contexto se desprende inequivocamente 

_____ que.tales cesiones cabenparaterrenos que se pretendanurbanizar y que no pueden 
extenderse a vias que se vayan a construir por valorizacion, que es el sistema que se 
consagra en el Acuerdo mnnero 7 de 1987, del cual hace parte la norma acusada . 

. El siguiente aparte de la referida sentencia, que fue esgrimido justarnente por 
uno de los dos salvamentos de voto al fallo recurrido, objetiviza el anterior aserto: 

De la exigibilidad y pago de la contribuci6n de valorizacion tratan los Capitu- 
los Primero y Segundo del Titulo VII -Articulos 89 a 105- y en ninguna de sus . 
disposiciones se preve que la cesi6n gratuita y obligatoria se tenga como una for- 
ma de pago de la contribuci6n de valorizacion o un anticipo de la misma, como se 
plantea en la sentencia. De modo que unas son las normas que regulan la adquisi- 
ci6n de los predios que se requieren para la realizacion de obras publicas por el 

. Sistema de Valorizacion y otras las que se refieren a la contribucion que deben 
cumplir los propietarios de los predios que se beneficien con dicha obra. 

El articulo 121 del mencionado Estatuto de Valorizacion establece una com- 
pensaci6n que opera a favor de la Administracion en el sentido de que del valor de 
la parte del predio vendido o expropiado se descuenta el correspondiente a la con- 
tribucion de valorizacion por el predio restante, lo que permite afinnar que dicho 
descuento se efectua sin tener en cuenta el valor de la cesion. 

Estas apreciaciones que corresponden, mutatis mutandi, a las consignadas en 
uno de los salvamentos de voto a la sentencia apelada y, que esta Sala prohija, 
permiten en efecto concluir que la "cesion gratuita y obligatoria" que contempla 
la norma acusada, no es propiamente una contribuci6n de valorizaci6n, como se 
sostiene en el fallo del a-quo. 

Ahora bien, de conformidad con los articulos 3o. de la Ley 25 de 1921 y234 
del Decreto Ley 1333 de 1986, la contribucion de Valorizacion se establece en 
raz6n del beneficio que obtiene la propiedad inmueble con motivo de la ejecucion 
de obras publicas, filosofia que se reitera en la definicion que de tal concepto trae 
el Estatuto de Valorizacion de Bogota, como atras se anot6. 

Es claro que frente a la situacion regulada en la norma impugnada sobre la 
adquisicion de predios requeridos para larealizacion de vias arterias del plan vial 
de la capital de la Republica se pueden presentar eventos en que no se da la con- 
tribucion de valorizacion, coma cuando se requiere de la totalidad del predio para 
la. realizacion de la obra, o cuando la porci6n restante del predio · no permite la 
debida utilizacion, y, sin embargo, se establece la obligacion de la cesion gratriita 
y obligatoria del 7% del total del.predio, como tambien lo destaca el aludido sal- 
vamento de voto. 
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Revocase la sentencia apelada, y, en su lugar, se dispone: Declarase la nulidad 
del inciso lo. del articulo 118 del Acuerdo numero 7 de 1987, expedido por el 
Concejo del Distrito Especial de Bogota. 

FALLA: 

" ... En.los municipios con la poblacion seiialada existen las oficinas de pla- 
neacion encargadas de autorizar el permiso que el interesado solicita para 
urbanizar o construir al cual debe adjuntar los pianos correspondientes a la 
obra y en estos ha de constar necesariamente la cesi6n gratuita en referen- 
cia como requisito "sine qua non" para la concesion del permiso, de donde 
deriva su nombre de "cesion obligatoria gratuita". 

La obligatoriedad de incluir en los planos tal cesion es una consecuencia 
de la funci6n que la Constitucion le da a los Concejos para reordenar lo 
relacionado con el territorio municipal, quien quiera ·. edificar o urbanizar 
su suelo ha de someterse a las limitaciones a este dadas, de suerte que si 
no urbaniza no se le afecta su derecho; si lo hace, para obtener la licencia 
ha de hacer la cesion gratuita que no es normacion nueva en el Derecho 
Colombiano; existio en el Acuerdo 7 de 1979 y el Decreto 1640 de 1982 
del Alcalde Mayor de Bogota (articulos 5o. y 60.)". · 

Resulta claramente acertado el aludido disentimiento del pronunciamiento del 
Tribunal cuando se sefiala que, conforme al articulo 118 del Acuerdo mimero 7 de 

. 1987, el propietario del terreno no somete por imperio de su voluntad el destino 
del mismo, como si ocurre con el urbanizador. 

En ejecucion del plan vial previamente adoptado y en desarrollo del principio 
de la supremacia del interes comun, la propiedad.de terreno es declarada de utili- 
dad comun para que finalmente pase a manos de la hacienda, en este caso distrital, 
por efecto de la negociacion directa o del procedimiento de la expropiacion, 

Asi que, el articulo 118 acusado, consagra una cesion obligatoria y gratuita, 
indiscriminadamente, es decir, en relacion con todos los inmuebles que resulten 
afectados por la realizacion de vias arterias del Plan Vial, razon por la cual dicha 
norma estatuye una expropiacion sin indemnizacion, ya que, finalmente, la Admi- 
nistracion, haciendo uso de su poder coactivo frente al particular logra que el re- 
ferido porcentaje de la propiedad privada pase a sus manos sin que exista 
compensacion, lo cual deviene en flagrante violacion del inciso 3o. del articulo 30 

-~e la Constitucion Politica de 1886, invocado por el actor como infringido, que 
corresponde al inciso 4o. del articulo 58 de la actual Carta Fundamental. 

Estas reflexiones permiten concluir inequivocamente que le asiste razon al ac- 
tor recurrente, motivo por el cual habra de revocarse la sentencia impugnada. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 
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Ejecutoriada esta providencia, devuelvase el expediente al Tribunal de origen. 

Copiese, notifiquese, comuniquese y cumplase. 

· La anterior providencia fue discutida y aprobada en la sesion del dia ocho (8) 
de octubre de mil novecientos noventa y dos (1992).- 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano, Ausente. 
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El ciudadano y abogado LUIS CARLOS SACHICA APONTE, en su propio 
nombre y en ejercicio de la accion de nulidad, consagrada en el articulo 84 del 
C.C.A., ha presentado demanda ante esta corporacion, tendiente a obtener la nuli- 
dad, previa suspension provisional, del literal b) del articulo 7o. del Decreto nu- 
mero 2799 de 21 de octubre de 1980 "por el cual se reglamenta el regimen de las 
instituciones no oficiales de educacion superior y se dictan otras disposiciones", 
expedido por el Gobierno Nacional. 

I 

-i 

Consejero Ponente: Dr. Ernesto Rafael Ariza Munoz 

Ref. Expediente mimero 2163. Accion: nulidad. Actor: Luis Carlos Sdchica Aponte 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.C., dieciseis (16) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Mientras que en la norma reglamentaria el Gobierne Nacional limita 
la actividad de los fundadores · en las instituciones de utilidad comun, 
como son ,las lnsntueiones de .educaclon superior no oficiales, al ex- 
cluirlos de participar en "los organismos de dlreccien en lo academlco, 
administrativo, financiero ydisciplinarfo"; los articulos 36 y 120 nume- 
ral 19 de la Constitucion de 1886, que corresponden al 62. y 189 nume- 
ral 26 de la Nueva Carta, incluyen tal llmltacien no solo al legislador, 
sino al gobierno naclonal, dejando a este ultimo, como unica labor de 
dichas entidades, la de flscallzaclon del manejo e inversion de sus in- 
gresos y la Inspeccion y vigilancia para que sus rentas se conserven. 

INSTITUCION DE EDUCACION SUPERIOR/INSTITUCION DE UTILI- 
DAD COMUNITARIA - Vigilancia/PRESIDENTE DE LA REPUBLICA - 
Facultades/SERVICIO PUBLICO DE EDUCACION 
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Considera el actor que el literal b) del articulo 7° del Decreto Reglamentario 
numero 2799 de 21 de octubre de 1980, viola de manera manifiesta las articulos 
36 y 120 numeral 19 de la Constituci6n de 1886, que corresponden al 62 y 189 
numeral 26 de la nueva Carta, el cual reproduce en lo sustancial la parte final del 
articulo .141 del Decreto Ley 80 de 1980, declarado inexequible par Ia Corte Su- 
prema de Justicia, en sentencia de 22 de septiembre de 1980. 

___ La norma acusa.da ordena: _ 
"Articulo 7°. Paraefecto de su organizacion como personasjuridicas auto- 
nomas, las instituciones de educacion superior no oficiales deberan obser- 
var en sus estatutos las siguientes principios generales: 
a ... 

III. CONSIDERACIONES DE LA SALA. 

Se solicita la suspension provisional de la norma acusada par violacion mani- 
fiesta de las articulos 36 y 120 numeral 19 de la antigua Carta que corresponden 
al 62 y 189 numeral ... , entiende la Sala de la actual. 

La Corte Suprema de Justicia mediante fallo de 22 de septiembre de 1980 de- 
claro inexequible el articulo 141. del Decreto 80 de 1980 par violacion de las arti- 
culos 36 y 120, numeral 19;· de la Constitucion de 1886, en razon de que 
desconocia la garantia de la autonomia de las fundaciones y excedia la facul!acl de 

· inspeccion y vigilancia del presidente-de la-rep11blica.sobn;~ dichas instituciones. 

Resulta, pues, manifiestamente inconstitucional que el Gobiemo Nacional, so 
pretexto de ejercitar la potestad reglamentaria, reproduzca en lo sustancial, yen 
flagrante contradicci6n con la citada sentencia de la Corte Suprema de Justicia, el 
articulo 141 declarado inexequible en tal fallo, en el literal b) del articulo 7° del 
Decreto2799 de 21 de octubre de 1980, porque: a) Excede la potestad reglamen- 
taria, puesto que el articulo 141no estaba vigente yno habia que reglamentar, de 
modo que reproducir lo esencial de su contenido normativo, coma se hizo, equi- 

·-- vale-a-legislar sobre-la-materia-y-no-a dietar-un-reglamento-y, b) viola las articulos 
36 y 120, numeral 19, vigentes al expedirse el Decreto 2799 de 1980, que corres- 
ponden al 62 y 189 numeral 20-26, coma se expreso antes de la actual codificacion 
constitucional. 

Presentada en escrito inserto en el texto de la demanda, aparece sustentada, en 
esencia, asi: 

II. LA SOLICITUD DE SUSPENSION PROVISIONAL 

Como la demanda y su anexo se ajustan a las previsiones de las articulos 137 
a 142 del C.C.A., es del caso decretar su admisi6n y asi se hara en la parte resolu- 
tiva de este proveido. · 

I. LA ADMISION DE LA DEMANDA 
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De acuerdo con el contenido de las normas transcritas mientras que en la norma 
reglamentaria el Gobiemo Nacional limita la actividad de los fundadores en las 
iilstituciones de utilidad comun, como son las instituciones de educacion superior 
no oficiales, al excluirlos de participar en "los organismos de direccion en lo aca- 
demico, administrative, financiero y disciplinario"; los preceptos constitucionales 
enunciados por su parte, entiende la Sala, incluyen tal limitacion no solo al legis- 
lador sino al Gobiemo Nacional, dejando a este ultimo, como unica laborrespecto 
de dichas entidades, la de fiscalizacion del manejo e inversion de sus ingresos y la 
inspeccion y vigilancia para que sus rentas se conserven. 

Asi mismo, le asiste razon al demandante cuando afirma que el literal b) del 
articulo 7° acusado reproduce casi literalmente la parte final del articulo · 141 del 
Decreto-Ley 80 de 1980, que expresa: "Las instituciones no oficiales deberan ser 
.organizadas como personasjuridicas autonomas y sus normas fijaran precises 
limites a la particlpaclen de los fundadores, de (al manera que claramente 

_ queda establecida una diferencia entre ellos y la estructura y mecanismos 
de autoridad, decision y control de la lnstitucien fundada", cuya parte en 
negrilla fue declarada inexequible por la Corte Suprema de Justicia, por encon- 
trar evidente la violacion, por parte de dicho precepto, entre otros canones 
constitucionales, de los articulos 36 y 120 numeral 19 de la Constitucion de 
1886, antes transcritos. 

Las consideraciones anteriores justifican que se decrete la suspension provisio- 
nal del acto acusado, como en efecto se hara en la parte resolutiva de este proveido. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Primera, 

"ARTICULO 36.- El destine de las donaciones intervivos o testamenta- 
rias hechas conforme a las leyes para fines de interes social, no podra ser 
variado ni modificado por el legislador. El Gobiemo fiscalizara el manejo 
e inversion de tales donaciones". 
"ARTICULO 1200.- Corresponde al presidente de la republica como jefe 
del Estado y suprema autoridad administrativa: 
19.- Ejercer inspeccion y vigilancia sobre instituciones de utilidad comun 
para que sus rentas se conserven y sean debidamente aplicadas, y que en 
todo lo esencial se cumpla con la voluntad de los fundadores". 

Al paso que los articulos 36 y 120 numeral 19.de la Constitucion de 1886, que 
corresponden al 62 y 189 numeral 26 de la nueva Carta, establecen, en su orden, 
lo siguiente: . 

b. Los organismos de direccion en lo academico, administrativo, financie- 
ro y disciplinario de las instituciones fundadas, deberan ser distintos e in- 
dependientes de los organismos de direcci6n y administracion de la 
entidad o entidades fundadoras". 
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b): Notifiquese personalmente a la senora Procuradora Primera Delegada de lo 
Contencioso Administrativo ante el Consejo de Estado. 

c): Fijese en lista por el termino de cinco (5) diaspara que ia parte demandada 
o los intervinientes puedan contestarla demanda, proponer excepciones y solicitar 
la practica de pruebas. · 

d): Solicitese al senor Ministro de Educacion Nacional que en el termino de 
ocho (8) dias envielos antecedentes adminisirativos correspondientes al acto acu- 
sado. -Hagasele saber-al-citado funcionario que el desacatoa esta-solicitud o la 
inobservancia del plazo constituye falta disciplinaria. 

I . .. ' . . .. 
e): De conformidad con lo ordenado en el numeral 4° del articulo 207 del 

C.c:A., en concordancia con efbecreto Reglamentario 2867 de i 989, 'deposite e-1 
demandante la suma de DOS MIL PESOS ($2.000.oo) MONEDA CORRIENTE, 
dentro de los diez (10) dias siguientes al del regreso del expediente a la secretaria. 

II. Tienese como demandante al ciudadano y abogado Luis Carlos Sachica 
_ Aponte y como __ demandadaaJa.Naci6n_..,Ministeriode..Educaci6nNacionaL_,_ .. ·- 

III. Decretase la suspension provisional del literal.b) .del articulo 7° del Decreto 
Reglamentario numero 2799 de 1980, expedido por el Gobierno N acional. 

C6piese, notifiquese y cumplase 

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada 
por la Sala en la sesion del dia ocho (8) de octubre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz; Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano, Ausente. 

t. Por ajustarse a las formalidades le gales, admitese la demanda presentada por 
el ciudadano y abogado Luis Carlos Sachica Aponte, quien actua en nombre pro- 
pio. En consecuencia, se dispone: 

a) :Notifiquese personalmente al senor ministro de Educaci6n N acional. Entre- 
guesele copia de la demanda y su anexo. 

RESUELVE: 
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. Consejero Ponente: Doctor Ernesto Rafael Ariza Munoz 

Ref.: Expediente No. 234. Accion de nulidad contra el articulo 17 del Decreto 
2620 del 26 de octubre de 1979, expedido por el Gobiemo Nacional. ACTOR: 
Adalberto Carvajal Salcedo. 

~ Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.C., veintitres (23) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992) . 

ESCALAFON DOCENTE/MINISTERIO DE EDUCACION NACIO- 
NAL/DMSION DE ESCALAFON Y CARRERA DOCENTE/ COMPE- 
TENCWJUNTA SECCIONAL DEL ESCALAFON/REVOCACION DI- 
RECTA DEL ACTO- Improcedencia 

En parte alguna el Decreto Extraordinario 2277 de 1979 y el Decreto 
Ley 088 de 1976, ban previsto para la Divisi6n de escalaf6n y carrera 
docente del Ministerio de Educaci6n Nacional, la facultad de ordenar 
la correcci6n o invalidaci6n de lo actuado por las juntas seccionales del 
escalafen, Y, de otro lado las funciones de supervision del funciona- 
miento de las oficinas seccionales del escalaf6n, de tramitaclen y reso- 
lucion de las peticiones y recursos sob re escalaf on, no tienen el alcance 
que se pretende dar con la reglamentaci6n hasta el punto de permitir 
la revocacten de.los actos administrativos proferidos por dichas Juntas 
seccionales. Si las decisiones de las juntas del escalaf6n son demanda- 
bles ante la [urtsdlcclon de lo contencioso administrativo, forzoso es 
concluir que si la admlnlstraclen advierte irregularidades e inexac- 
titudes en la tramltaeiende las peticiones de escalafon quedan origen a 
la clasificaci6n de un docente, debe acudir al 6rgano jurisdiccional, que 
es a quien le compete juzgar la legalidad de dichos actos administrati- 
vos. 
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4o.) Por ninguna parte, el articulo 28 del Decreto Ley 88 de 197 6 le asigna a la 
Division de Escalafon y Carrera Docente del Ministerio de Educacion Nacional 
las funciones a que se refiere el articulo 17 acusado. 

2o.) La norma que se acusa invadio el campo que constitucionalmente le corres- 
ponde a la jurisdiccion contenciosa administrativa pues al invalidar la Division de 
escalafon y carrera docente del Ministerio de Educacion Nacional los actos de las 
juntas seccionales, esta jugando controversias originadas en actos administrativos , 
y se arroga funciones que la Constitucion y la Ley ban asignado al Consejo de 
Estado. 

3o.) El Codigo Contencioso Administrativo excluye la posibilidad de revocar 
los actos administrativos sin el consentimiento expreso y escrito del respectivo 
titular (articulo 73). Cuando es posible esa revocacion los articulos 74 y 28 del 
JP.tS.JPO estatuto sefialan eJ pr~ce4igiie11:to a seguir, el cua] no se Cu_![lp_H6 en este 
caso. 

·, 

Como normas violadas se-sefialan en Ia demanda-y-en-la correccion de la mis- 
ma, los articulos 20, 23, 26, 55, 57, 76_ordinal 100., 119, 120 ordinales 3o. y 12, 
137 y 141 de la Constitucion Nacional de 1886, 16 y 20 del Decreto Ley 2277 de 
1979, 62, 69 y siguientes, 82 y 83 del C.C.A. y 28 del Decreto Ley 88 de 1976. 

Para fundamentar las anteriores violaciones, el demandante adujo, en esencia, 
lo siguiente (folios 3 a 5 y 13 .a 14): 

lo.) Dentro de las funciones que seiiala el articulo 16 del Decreto Ley 2277 de 
1979 a la Junta Nacional del Escalafon no esta, como lo pregona el acto acusado, 

-la de corregir o .invalidar-le aetuadoporlasjuntas-seccionales; cuandotenga cono- 
cimiento de la comision dealguna irregularidad o inexactitud en Ia clasificacion 
de un docente, ni tampoco · esta facultada para abrir investigaciones de ninguna 
clase por este aspecto. · 

n. CAUSAPETENDI 

Es del siguiente tenor: 

"Cuando la Division de escalaf6n y carrera docente del Ministerio de Edu- 
caci6n nacional tenga conocimiento de la comisi6n de alguna irregulari- 
dad o inexactitud en la clasificacion de un docente, abrira la investigaci6n 
correspondiente y ordenara, si fuere el caso, la correcci6n o invalidacion 
de lo actuado por la junta seccional". 

I. EL ACTO ACUSADO 

El ciudadano y abogado Adalberto Carvajal Salcedo, obrando en su propio 
nombre y en ejercicio de la acci6n publica que consagra el articulo 84 del C.C.A., 
ha ocurrido ante esta corporaci6n a impetrar la nulidad del articulo 17 del Decreto 
No. 2620 de 26 de octubre de 1979, expedido por el Gobierno Nacional. 

SECCION PRIMERA 
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El Decreto Extraordinario2277 de 1979, objeto de la reglamentacion, regula 
las condiciones de ingreso, ejercicio, estabilidad, ascenso y retiro de las personas 
que desempefian la profesion docente en los distintos niveles y modalidades que 
integran el sistema educativo nacional. 

Asi mismo consagra la estructura del escalafon nacional docente, indicando los 
requisitos que deben acreditar los educadores para acceder al grado del escalafon 
y las reglas especiales para el ascenso. 

Segun el texto del articulo 14 del citado Decreto las decisiones relacionadas 
con el escalaf6n docente y el regimen disciplinario, estaran a cargo de la Junta 
Nacional, con sede en la capital de la Republica, y de las juntas seccionales, con 
sede en cada una de las capitales de departamento, intendencias, comisarias y en 
el Distrito Especial de Bogota. 

El articulo acusado transcrito inicialmente, forma parte.del Decreto No. 2620 
de 1979, "por el cual se reglamenta parcialmente el Decreto Extraordinario mime- 
ro 2277 de 1979, en relacion con. el proceso de asimilaciones al nuevo escalafon 
nacional docente". 

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

La senora Procuradora Primera Delegada en lo contencioso administrativo ante 
el Consejo de Estado en su vista se muestra partidaria de que no se acceda a las 
suplicas de la demanda, con base en que en virtud de lo dispuesto en el articulo 25 
del Decreto Extraordinario 2277 de 1979, a la Division de Escalafon y Carrera 
Docente del Ministerio de Educacion Nacional le corresponde la supervision de 
las oficinas seccionales del escalafon, y con tal fundamento legal la norma regla- 
mentaria resulta congruente al prever un mecanismo para subsanar las irregulari- 
dades o inexactitudes en que se incurra en la clasificacion de un docente, lo cual 
no crea una instancia administrativa mas entre las juntas seccionales y la junta 
nacional del escalafon, ni invade los predios de la Jurisdiccion contenciosa admi- 
nistrativa. 

IIl.1. CONCEPTO FISCAL 

A la demanda se le imprimio el tramite del procedimiento ordinario, en desa- 
rrollo del cual se surtieron las etapas de admisi6n de la demanda, fijacion en lista, 
probatoria, alegaciones y concepto fiscal. 

Como el negocio se destruyo con ocasion de los luctuosos hechos del Palacio 
. de· Justicia, el demandante en escrito de 23 de abril de 1986 solicito su reconstruc- 
cion manifestando que al momento de su incineracion se encontraba el proceso en 
la etapa probatoria. Por auto de 11 de noviembre de 1986 se ordeno la reconstruc- 
cion del mismo en los terminos previstos en el Decreto Legislativo No. 3825 de 
1985, y el recaudo de las pruebas pedidas porel actor. 

Ill. TRAMITE DE LA ACCION 

EXP.234 
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Conforme al articulo 16 de la Junta Nacional tiene las funciones de resolver los 
recursos de apelacion interpuestos ante las juntas seccionales del escalafon contra 
las providencias que se dicten por estas y asesorar y vigilar el funcionamiento de 

.Iasjunta seccionales. 

De acuerdo con el articulo 19, corresponde a las juntas seccionales el estudio, 
tramitacion y resolucion de las solicitudes de inscripcion, ascenso y reinscripcion 
en el escalafon. Segun las voces del articulo 23 corresponde a las mismas la tra- 
mitacion, custodia y actualizacion de los documentos relativos al escalafon de los 
doce11tes. - 

De conformidad con el articulo 25, la supervision del funcionamiento de dichas 
oficinas seccionales del escalafon, corresponde a la Division de Escalafon y Ca- 
rrera Docente del Ministerio de Educacion Nacional, la cual segun el articulo 28 
del Decreto Ley 088 de 1976, tambien tiene las siguientes funciones: a) atender 
todo lo relacionado con asuntos laborales que dependan directamente del Ministe- 
rio de Educacion o en las cuales el Ministerio sea parte; b) Tramitar y resolver las 
peticiones y recursos sabre escalafon qlfe corresponda al Ministerio de Educacion 
Nacional; y c) Estudiar y tramitar las solicitudes sobre recoriocimiento y reajuste 
de pensiones de jubilacion que corresponda decretar al Ministerio de Educacion 
Nacional. 

Del contenido de los textos legales analizados se infiere que, de un lado, en 
parte alguna el Decreto extraordinario No. 2277 de 1979 y el Decreto Ley 088 de 
197 6, han previsto para la Division de Escalafon y CarreraDocente del Ministerio 
de Educacion Nacional, la facultad de ordenar la correccion o invalidacion de lo 
actuado por las Juntas Seccionales del Escalafon. Y, de otro lado, las funciones de 
supervision del funcionamiento de las Oficinas Seccionales del Escalafon, de tra- 
!J1itac;i§1.1 y resoluci_§!!_ci~ ~~p~J:icio11~~-YJ_e_ct1_r~<>s sobre escalafon, no tienen el 
alcance que se pretende dar con la reglamentacion hasta el punto de permitir la 
revocacion de los actos administrativos proferidos por dichas Juntas Seccionales. 

Si se tiene en cuenta que invalidar es dejar sin efecto un acto, ello se traduce en 
la. revocatoria del mismo, sin que exista. norma expresa que lo autorice y sin que 
medie el consentimiento expreso de su titular, lo que conlleva a desconocer situa- 
ciones juridicas particulates ya consolidadas, constituyendo por ende, como con- 
secuencia, una transgresion de lo dispuesto en el articulo 73 del C.C.A. 

Asilo entendio la. Seccion Segunda de esta Corporacion, cuando en su senten- 
cia de 28 de febrero de 1991, expediente No. 3617, Consejero ponente: doctor 
Alvaro Lecompte Luna, expreso en relacion con el articulo 17 aqui acusado: 

" ... Comparte la Sa.la lo manifestado por el fiscal cuarto de la Corporaci6n 
en la parte final de su concepto de enero 26 de 1989, cuando dice que: - 

- - --- ·---'Bien: ·actuo·Ia ·administraci6t1 'al -acudir al procesodelesividad y-no a la 
revocatoria directa del acto que equivocadamente considero ilegal ya que, 
contra lo consignado en la demanda, el articulo 17 del Decreto 2620 de 
1979 carece de validez frente al mandato posterior y de cobertura total en 
la materia contenida en el articulo 73 del C.C.A.'". - 

SECCION PRIMERA 
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' --l 

Se declara la nulidad del articulo 17 del Decreto Reglamentario 2620 de 26 de 
octubre de 1979, expedido por el Gobiemo Nacional. 

C6piese, notifiquese, comuniquese y cumplase. 

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada 
por la Sala en sesion de fecha 22 de octubre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano. 

FALLA: 

" ... El articulo 17 del Decreto 2620 de 1979 solo es una norma reglamen- 
taria y por consiguiente, de inferior categoria a la del Codigo Contencioso 
Administrativo, que tiene fuerza de ley y, en tales circunstancias, no podra 
servir de apoyo a dicha revocatoria". · 

De otra parte, si conforme al articulo 20 del Decreto Extraordinario No. 2277 
de 1979, las decisiones de las juntas del escalafon son demandables ante la juris- 
diccion de lo Contencioso Administrativo, forzoso es concluir que si la adminis- 
traci6n advierte irregularidades e inexactitudes en la tramitaci6n de las peticiones 
de escalafon que dan origen a la clasificaci6n de un docente, debe acudir al 6rgano 
jurisdiccional, que es a quien le compete juzgar la legalidad de dichos actos admi-' 
nistrativos. · 

I 
Las consideraciones precedentes justifican que se acceda a decretar la nulidad 

impetrada. 
I 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Primera, administrando justicia, en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la Ley, 

EXP.234 
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La nota diplomatica acusada se esta refiriendo a un aspecto que tiene 
que ver con la soberania en el archipielago de los Monjes, lo cual impli- 
ca adoptar una decision en materia de relaciones internacionales con 
incidencia en los limites de la Repiibllca de Colombia y por tal razen en 
el territorio y la soberania de la misma. Esta decision compete en for- 
ma privativa al Presidente de la Republlca, por ser el encargado de di- 
rigir las relaciones dlplomatlcas y de celebrar tratados o convenios 
internacionales ref erentes a Ii mites y al Congreso por corresponderle 
la aprebacion de estos. Declara la nulidad de la Neta Diplomanca GM 

-··- ---·· -·-s42--de·22derioviemor-edeT9s2; expedida-poYel Ministerio-ae-Retacfo:..- 
nes Exterieres. 

ARCHIPIELAGO DE LOS MONJES/LIMITES DE COLOMBW TE- 
RRITORIO/SOBERANIA/PRESIDENTE DE LA REPUBLICA- Faculta- 
des/JEFE DE EST ADO/CONGRESO-Facultades!fRATADO INTERNACIONAL 

Los actos juridicos Internaeienales de la Administraci6n Publica no 
son mas que modalidades teoricas de Ios acfifSpoliticos tf difgobietrto y 
la misma ley colombiana los acepta como sujetos al control jurisdiccio- 
nal contencioso ac;lministrativo, lo que conduce a deducir que entre los 
actos administrativos pueden existir algunos que merecen el calificati- 
vo de actos de gobierno, circunstanela que no excluye su calidad de ac- 
tos administrativos con todas las consecuenclas que se derivan, una de 
ellas, la posibilidad de ser Impugnador mediante recursos administrati- 
vos o jurlsdlccionales. 

ACTO POLITICO/ACTO DE GOBIERNO/CONTROL. JURISDICCIO- 
NAL 
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"NOTA COLOMBIANA 
GM-542 
Bogota, noviembre 22 de 1952 
Senor embajador: 
Durante Ios ultimas meses, el gobiemo de los Estados Unidos de Vene- 
zuela Y' el de Colombia han expresado en forma cordial y amistosa, por 
conducto de los respectivos embajadores en Bogota y Caracas, sus puntos 
de vista sabre la situacion juridica del grupo de islotes denominados Los 
Monjes. 
Mi gobierno es de opinion de que ha llegado el momenta de ponerle fin a . 
tales conversaciones, en las cuales ha quedado establecido lo siguiente: 
"l. En 1856, el gobierno de los Estados Unidos de Venezuela formulo an- 
te el gobierno de la Nueva Granada una reclamaci6n, por la via diplomati- 
ca, sabre el mencionado archipielago, 

: 
; 

1 

El acto cuya nulidad se solicita es del siguiente tenor: 

I. EL ACTO ACUSADO 

Los ciudadanos Jaime Araujo Renteria, Rafael Ostau de Lafont Pianeta y Gui- 
llermo Vargas Ayala, obrando en sus propios nombres, han acudido ante esta cor- 
poraci6n a demandar la nulidad de la nota GM-542 de 22 de noviembre de 1952, 
expedida por el Ministerio de Relaciones Exteriores. 

Consejero Ponente: Doctor Ernesto Rafael Ariza Munoz 

Ref.: Expediente numero 325. Acci6n: nulidad. Actor: Jaime Araujo Renteria y 
otros. · 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.C., veintitres (23) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). · 

En la sentencia de 28 de enero de 1976 la Sala no pudo hacer un pro- 
nunciamiento sobre el fondo de la cuestlon sometida en conocimiento, 
por estimar, a la sazon, que haciafalta un presupuesto procesal, coal 
era la competencia del juzgador, habida cuenta que los actos politicos o 
de goblerne se consideraban como no enjuiciables. Por ello, el fenome- 

. no de la cosa juzgada no puede tener operancia en el evento sub-lite ya 
que el acto acusado esta Incelume, por no haber sido objeto de decision 

· judicial alguna. Las sentencias inhibitorlas no constituyen cosa juzga- 
da. · · 

COSA JUZGADA-Improcedencia/SENTENCIA INHIBITORIA 
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2. El contrato de 20 de febrero de 1856 a que he hecho alusion fue someti- 
.do por el poder ejecutivo de la Nueva Granada a la aprobacion de la legis- 
latura y el senado de la republicadispuso que se publicara en la Gaceta 
Oficial, lo que se cumplio en el mimero 1917, de 28 de los propios mes y 
afio. Al. dia siguiente de publicado el contrato, los agentes diplomaticos 
venezolanos en Bogota se dirigieron por escrito al secretario de Relacio- 
nes Exteriores de Ia Nueva Granada, solicitando la exclusion del grupo de 
islotes de Los Monjes, por pertenecer a Venezuela y no a mi pais. Else- 
cretario de Relaciones Exteriores de la Nueva Granada contesto el 3 de 
marzo de 1856 a dichos plenipotenciarios que en la publicacion efectuada 
cuatro dias antes se anotaban erratas tipograficas, una de ellas la de haber- 
se mencionacio en el articulo 60. el nombre Los Monjes en vez de Los 
Mangles. De erratas se dio cuenta en el numero 1920 de la Gaceta Ofi- 
cial, correspondiente al mismo 3 de marzo. Si bien el Canciller neograna- 
dino, don Lino de Pombo, manifesto en su respuesta que no entraba 'en la 
cuestion de propiedad y jurisdiccion sobre los grupos de islas denomi- 
nadas Los Monjes, que por su posicion parecen natural anexidad de la pe- 
ninsula de la Guajira', se abstuvo de infirmar los actos de dominio y 
jurisdiccion invocados por Venezuela. Finalmente, el senado de la Nueva 
Granada dispuso que searchivara el contrato celebrado con el senor Go- 
wen, segun aparece de las anotaciones que figuran en el archivo del Con- 
greso de Colombia. 

3. El 22 de agosto de 1871, el presidente provisional de los Estados Uni- 
dos de Venezuela expidio un Decreto que determine Ia jurisdiccion de un 
territorio denominado 'Colon', sujeto a un regimen especial y dependiente 
del ejecutivo federal, territorio que incluyo, entre varias islas, el archipie- 
lago de Los Monjes. Tampoco fue motivo de reclamacion alguna por par- 
te de Colombia este decreto, ni ninguno de los numerosos actos de 
jurisdiccion ejercidos reiteradamente hasta ahora por el gobierno · de los 
Estados Unidos de Venezuela, sobre el mencionado archipielago y de los 
cuales hay constancia en publicaciones oficiales venezolanas. 

· 4. Como lo han afirmado recientemente los representantes de ambas can- 
cillerias, ninguno de los tratados, acuerdos o declaraciones suscritos por 

· Colombia··y1os·Estados··unidos ·deVenezuelanacen·mencion del referido·· 
archipielago, pues durante todo el amplio proceso desarrollado entre los 
dos gobiernos para dirimir sus diferencias territoriales, felizmente ya con- 
cluido, Colombia se abstuvo, no obstante los antecedentes mencionados, 
de presentar reclamacion o aducir argumentacion alguna para desvirtuar la 

Dicha reclamacion fue originada por el contrato celebrado entre el gobier- 
no de Ia Nueva Granada y el senor John E. Gowen, el 20 de febrero de 
1856, "sobre exploracion, colonizacion y aprovechamiento de ciertas islas 
que posee la republica de la Nueva Granada", contrato en cuyo articulo 
60. quedaban comprendidos los grupos de San Andres, Providencia y los 
Monjes entre aquellas islas, cayos e islotes a que el mismo documento se 
refiere. 

SECCION PRIMERA 
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1 o.): Por falta de competencia 

Violaci6n del articulo 3o. de la Constituci6n Nacional de 1886, que correspon- 
de al articulo 1 o. del Acto Legislativo mimero 1 de 1936, reformado por el articulo 
lo. del acto legislativo mimero 1 de 1968, por cuanto aparece claro que los limites 
de la republica de Colombia solo pueden modificarse a traves de tratados o con- 
venios y ademas estos instrumentos intemacionales deben ser aprobados por el 
Congreso Nacional, y, la nota de 22 de noviembre de 1952 no constituye ni un tratado 
ni un convenio intemacional y nunca fue aprobado por el Congreso Nacional. .. 

Violacion del articulo 4o. de la ConstitucionNacional de 1886, por cuanto en 
dicha norma aparece claro que el territorio del estado colombiano pertenece uni- 
camente a la naci6n colombiana y mal podia el Ministerio de Relaciones Exterio- 
res de la epoca, disponer de una parte del territorio del estado colombiano que no 
le pertenecia. 

Violaci6n del articulo 20 de la Constituci6n Nacional de 1886, ya que esta 
norma recoge un principio fundamental del estado de derecho consistente en que 
los particulares pueden hacer todo lo que no les este expresamente prohibido y los 

J 

Como normas violadas se sefialan en la demanda los articulos 3o., 4o., 20, 76 
ordinal 18 y 120 ordinales 9o. y 20 de la Constituci6n Politica de 1886. 

Para fundamentar los cargos de violaci6n, se aduce en la demanda, en sintesis 
lo siguiente: 

/LI. Fundamentos de derecho · 

II. CAUSA PETENDI 

tesis de los Estados Unidos de Venezuela acerca de su jurisdicci6n y do- 
minio sabre el archipielago de Los Monjes. 
Con base en los antecedentes mencionados, el gobiemo de Colombia de- 
clara que no objeta la soberania de los Estados Unidos de Venezuela, sa- 
bre el archipielago de los Monjes y que, en consecuencia, no se opone ni 
tiene reclamaci6n alguna que formular respecto al ejercicio de la misma o 
a cualquier acto de dominio por parte de este pais sabre el archipielago en 
referenda. 
Norma constante de Colombia ha sido reconocer la plenitud del derecho 
ajeno y obrar siempre de conformidad con las estipulaciones consagradas 
en los tratados publicos, por lo que al hacer la presente solemne declara- 
ci6n continua mi gobiemo en una linea de conducta que constituye motivo 
de legitimo orgullo para la republica, 
Me valgo de esta oportunidad para renovar a vuestra Excelencia las segu- 
ridades de mi mas alta y distinguida consideraci6n. 
(Fdo.) Juan Uribe Holguin". 
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La Nacion- - Ministerio de Relaciones Exteriores, se hizo parte en el proceso y 
por medio de apoderada contest6 la demanda, en escrito en el cual sostuvo, prin- 
cipalmente, lo siguiente: 

111.1. LA CONTESTACION DE LA DE.MANDA 

Se ie imprimio el tramite del procedimiento ordinario en desarrollo del cual se 
surtieron las siguientes etapas: admision de la demanda, fijacion en lista, probato- 
ria, alegaciones y concepto fiscal. 

En el auto admisorio de la demanda proferido el 25 de marzo de 1988, se de- 
neg6 la suspension provisional del acto acusado por cuanto a primera vista no 
aparecia que la nota cuestionada transgrediera ostensiblemente las normas citadas 
por los actores, ademas de que se requeria hacer un detenido analisis, pues de la 
simple confrontacion no surgia la infraccion flagrante. 

III. TRAMITE DE LA ACCION 

2o.) :Por falsa motivacion 

Sefialan los actores como vulneados los articulos 3o., 4o y 20 de la Constitu- 
cion Nacional de 1886, ya que los puntos 1, 2 y 3 de la nota GM-542 se refieren a 
reclamos hechos por Venezuela en los afios 1856 y 1871, cuando esta creia que su 
jurisdiccion territorial y maritima iba hasta el Caho de la Vela, por lo que Los 
Monjes, anexidad natural de la costa oriental de la Guajira le pertenecerian, y, 
cuando no existia el laudo arbitral del · Rey de Espana de 1891, fecha a partir de la 
cual no quedo duda alguna de la propiedad colombiana sobre la Guajira y sobre su 
anexidad natural-Los Menjes. -~- -- 

funcionarios publicos solo pueden hacer aquello que les este expresamente atri- 
buido y en el caso concreto que nos ocupa el Ministro de Relaciones Exteriores no 
estaba facultado para variar los limites del territorio de la republica de Colombia 
por ser competencia de otras autoridades. 

Violacion de los articulos 76 ordinal 18 y 120 ordinales 9o. y 20 de la Consti- 
tucion Nacional de 1886, que corresponde a los articulos 76 ordinal 22 y 41 del 
Acto Legislativo numero 1 de 1968, por cuanto al presidente de la Republica le 
compete dirigir las 'relaciones diplomaticas del pais y celebrar convenios o trata- 
dos con otros estados o entidades de derecho-internacional, con la obligacion cons- 
titucional de someterlos a la ratificacion del Congreso, quien tiene como organo . 
soberano de la Nacion, la potestad de aprobarlos o improbarlos ya que sin este 
requisito los actos del ejecutivo carecende valor, y, en este caso, el Ministerio de 
Relaciones Exteriores usurpo funciones publicas de otras autoridades o ramas del 
poder publico al enviar la nota del 22 de noviembre de 1952 al embajador de la 
republica de Venezuela diciendo que Colombia no reclama, o prescinde de hacer- 
lo, derecho alguno sobre el archipielago de Los Menjes. 
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h.) Cosa juzgada. En su apoyo, sostiene: 

lo.): En providencia de fecha 28 de enero de 1976 el Honorable Consejo de 
Estado declare que se inhibia para hacer un pronunciamiento de merito, como 
consecuencia del analisis previo y de fondo del litigio que llevo a la Corporacion 
a establecer que no tenia competencia dada la naturaleza de derecho intemacional 
del acto impugnado. 

a.) Falta de competencia. Para sustentarla, aduce: 

lo.): El acto cuya nulidad se demanda, es un acto juridico de caracter intema- 
cional que trasciende el ordenamiento juridico intemo y que se rige por las notas 
del Derecho Internacional Convencional o Consuetudinario. 

2ci. ): Los Tribunales nacionales ejercen jurisdiccion dentro de los limites del 
territorio nacional y sus decisiones no trascienden al campo intemacional ni tienen 
obligatoriedad mas alla de las fronteras nacionales, y, por lo mismo no pueden ser 
impuestas a otros Estados ya que se violaria con ello principios fundamentales del 
Derecho Internacional y se desconoceria que el ejercicio de los derechos inheren- 
tes a la soberania tienen como limites el ejercicio de los derechos de otros Estados 
conforme al derecho intemacional. 

Propone la demanda, las siguientes: 

111.2. EXCEPCIONES 

lo.): Los hechos sefialados en el capitulo III de la demanda distinguidos con 
los mimeros 1 a 20, inclusive, no constituyen fundamento de la accion, conforme 
lo exige el articulo 137 del C.C.A., ya que fueron tomados basicamente, como lo 
afirma la demandante, del libro "Memoria Hist6rico Juridica sobre el asunto de 
Los Monjes" del doctor German Cavelier, es decir son el mero resultado de un 
estudio de caracter historico y como tales deben ser tenidos, pues la titularidad 
historico juridica que ha tenido Colombia sobre el archipielago de los Monjes es 
cuestion que no esta en discusi6n en este proceso y no puede ser objeto de acci6n 
de nulidad ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, al tenor del arti- 
culo 82 del CC.A. 

2o.) El contenido y los efectos de la Nota colombiana deben analizarse dentro 
de su contexto sin que sea visible reducir estos a una simple frase "reconoce la 
soberania de Venezuela sobre el archipielago de Los Monjes ... " ya que la natura- 
leza y el alcance de un acto propio de las relaciones intemacionales, no puede ser 
presentada de manera tan simple, desconociendo los multiples elementos que sir- 
ven de fundamento para la toma de decisiones en el manejo de las mismas; al 
mismo tiempo que se ignora el contexto historico-politico en el cual.se desarrollan 
y los hechos que se derivan de ellos. 
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V.1.-Antes de decidir sobre las pretensiones de la demanda, debe pronunciarse 
la Corporacion sobre las excepciones propuestas por la demandada. 

En lo tocante a la excepcion de falta de competencia de esta Corporacion para 
· juzgar el acto acusado por ser un actojuridico de caracter internacional que-tras- 

ciende el ordenamiento juridico interno, la Sala considera que no es atendible tal 
argumento ya que, en primer termino, el articulo 82 del Decreto Ley O 1 de 1984 
que inicialmente sefialo como objeto de la jurisdiccion Contencioso Administativa 
eljuzgamiento de las controversias que se originen en actos politicos ode gobier- 

El sefior Fiscal Primero de la Corporacion en su concepto de fondo manifiesta 
que desde el punto de vista del contenido y de la naturaleza o esencia del acto 
administrativo, no hay lugar a dudas que la Nota GM-542 de noviembre 22 de 
1952 no esta suscrita ni fue expedida por el presidente de la Republica, quien es el 
funcionario al cual el articulo 120 ordinal 20 de la Constitucion Nacional de 1886 
le atribuye competencia para dirigir las relaciones diplomaticas, Que se trata de un 
acto unilateral del gobiemo de Colombia por el cual se pretendio poner fin a las 
conversaciones que sobre el archipielago de los Monjes adelantaban Venezuela y 
Colombia; que es claro que se trata de un acto administrativo, antes tildado de acto 
politico o de gobiemo, con la posibilidad de ser impugnado mediante recurses 
administrativos o jurisdiccionales ya que "ni la Constitucion ni la legislacion crean 
o constituyen actos politicos o de gobierno, para sustraerlos o excluirlos del con- 
trol jurisdiccional". 

Que la nota GM-542, como acto administrativo de caracter interno emanada de 
un Ministro, no puede trascender a la esfera del estado venezolano por lo que no 
puede convertirse en acto de caracter internacional, ya que solo los tratados, con- 
venios o acuerdos entre los estados pueden lograr esa trascendencia, y al haberla 
expedido el Ministro sin tener competencia para ello, en salvaguardia del orden 
constitucional y legal, -debe declararse la nulidad del acto demandado. 

Y, finalmente, en .cuanto a las excepciones propuestas, no estan llamadas a 
prosperar porno ser el acto acusado un acto juridico de caracter internacional sino 
de indole interna, porque el fallo del Consejo de Estado no produjo el fenomeno 

· de la cosa juzgada, pues se trata de un fallo inhibitorio que no entro a juzgar los 
actos demandados, ademas que hoy en dia estos actos no estan sustraidos de la 
jurisdiccion administrativa, desapareciendo la razon juridica para que el Consejo 
de Estado se inhiba de juzgarlos. 

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

IV. CONCEPTO FISCAL 

20.): Que de esta decision puede entonces inferirse claramente que sobre el 
punto sustancial ya hubo pronunciamiento de fondo, cuando en la sentencia citada 
se dijo: "Para el solo efecto de su competencia en relacion con la pretension for- 
mulada, le basta a esta corporacion precisar que el acto, por su contenido mismo 
desborda el ambito del derecho publico interno de Colombia.;." · 
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De otra parte, esta corporaci6n en providencia de 14 de septiembre de 1989, 
expediente 1144, con fundamento en la sentencia de la Corte Suprema de Justicia 
anterionnente citada, y que la Sala comparte, sostuvo que los actos juridicos inter- 
nacionales de la administracion publica no son mas que modalidades te6ricas de 
los actos politicos o de gobierno y que la misma ley colombiana los acepta como 
sujetos al control jurisdiccional contencioso administrativo, lo que conduce a de- 
ducir que entre los actos administrativos puedan existir algunos que merezcan el 
calificativo de actos de gobierno, circunstancia que no excluye su calidad de actos 
administrativos con todas las consecuencias que se derivan, una de ellas, la posi- 
bilidad de ser impugnados mediante recursos administrativos o jurisdiccionales. , 

Por estas razones, la excepci6n que por falta de competencia se ha planteado, 
no esta llamada a prosperar. 

En cuanto a la excepci6n de cosa juzgada que se hace consistir en el hecho de 
que esta corporaci6n en sentencia de 28 de enero de 1976, expediente 1498, des- 
pues de un analisis previo y de fondo de la cuesti6n debatida, detennin6 la falta de 
competencia, que la llev6 a inhibirse de hacer un pronunciamiento de fondo, es 
preciso atender el contenido del articulo 175 del C.C.A., que al efecto estatuye: 

"Cosa juzgada. 
La sentencia que declare la nulidad de un acto administrativo tendra fuer- 
za de cosa juzgada "erga omnes". · 
La que niegue la nulidad pedida producira cosajuzgada 'erga omnes', pe- 
ro solo en relacion con la causa petendijuzgada ... " 

no pero solo por vicios de fonna, fue declarado inexequible en cuanto a la frase 
"PERO SOLO POR VICIOS DE FORMA", en sentencia de 15 de noviembre de 
1984 de la Corte Suprema de Justicia, que al estudiar la constitucionalidad de 
dicha disposicion, estableci6 que; 

" ... Frecuentemente la doctrina y ocasionalmente la jurisprudencia han tra- 
tado de otorgarle una entidad aut6noma a detenninados actos de gobierno 
o de la administraci6n, que singularizados por ciertas circunstancias, pero 
mayonnente por los moviles que los inspiran, se califican como actos po- 
liticos o de gobierno. Se trata empero de una distinci6n te6rica que inclu- 
sive puede llegar a tenet en ciertos casos alguna utilidad conceptual, pero 
que dentro del sistema constitucional colombiano carecen de apoyo nor- 
mativo, como quiera que ninguna clausula de aquella pennite hacer dicha 
diferenciacion que por mayor que sea el refinamiento a que se llegue, a lo 
sumo permitira concluir que dichos actos de gobierno constituyen apenas 
una modalidad de los actos administrativos. La constituci6n pues no esta- 
blece diferenciacion alguna entre los actos politicos o de gobierno, y me- 
nos aun para excluir tales actos del controljurisdiccional..." 

Por lo anterior, el control jurisdiccional de los actos en referencia, atafie tanto 
a los vicios de fondo como de fonna. · 
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" ... Resultando que los territorios en litigio forman una ancha zona, que 
partiendo mas al Norte de los 12° de latitud en la peninsula de Guajira 

Del texto transcrito resulta que necesariamente para la aplicaci6n de la cosa 
juzgada ha de resolverse en el fondo la cuesti6n sub-lite. En otro giro, ha de en- 
frentarse el acto acusado con las normas que se citan como transgredidas a fin de 
establecer si se vulneraron o no, para luego de un estudio acorde con los cargos 
que se endilgan en el libelo, declarar, si es del caso, su nulidad, lo cual implica que 
el acto desaparece del escenario juridico y por lo mismo no puede ser objeto de 

. nueva controversia judicial, por sustraccion de materia; o abstenerse de hacerlo 
por encontrar el acto ajustado a derecho, en cuanto a las causales alegadas y al 
contenido del petitum, lo cual permite que el acto pueda ser susceptible de nueva 
demanda, obviamente si se aducen nuevas causales. ... . 

En este orden de ideas se tiene que en la sentencia de 28 de enero de 1976 la 
Sala no pudo hacer un pronunciamiento sobre el fondo de la cuestion sometida a 
su conocimiento, por estimar, a la saz6n, que hacia falta un presupuesto procesal; 
cual era la competencia del juzgador, habida cuenta que los actos politicos o de . 
gobiemo se consideraban como no enjuiciables. Por ello, el fen6meno de la cosa 
juzgada no puede tener operancia en el evento sub lite ya que el acto acusado esta 
incolume, por no haber sido objeto de decision judicial alguna. 

Debe tenerse encuenta ademas, queel articulo J33numeral 4o. del C.·deP.C. 
aplicable por la remision que hace el articulo 267 del C.C.A. considera que las 
sentencias inhibitorias, como la antes enunciada, no constituyen cosa juzgada. 

No prosperara, por consiguiente, esta excepcion, 

V.2.- Frente a los cargos de la demanda, la Sala los analiza de la siguiente 
man era: 

El primero de ellos se refiere a que el acto acusado viola los articulos 3o., 4o., 
. .20, .76cordinal J 8 y_l20.ordinales.9o .. y 20 de.la.Constitucion nacional de 1886, por 
falta de competencia. · · 

Sefiala el articulo 3o. de la Constituci6n de 1886, modificado por el Acto Le- 
gislativo No. 1 de 193~, vigente en la epoca en que se expidio el acto acusado: 

"Son limites de Colombia con las naciones vecinas los siguientes: . 
Con Venezuela, los definidos en el Laudo Arbitral pronunciado por el go- 
biemo del Rey de Espafia, el 16 de marzo de 1891..." 
... "Las lineas divisorias de la republica con las naciones limitrofes, solo 
podran variarse en virtud de tratados publicos, debidamente aprobados por 
el Congreso".. . 

Como quiera que la norma transcrita, se remite al Laudo Arbitral del Rey de 
Espafia de 16 de marzo de 1891, es preciso estudiar su contenido y alcance. 

. . En dicho laudo, para-ef'ectos de los Hmites COil la Republics de Venezuela, se 
establece en una de sus considerandos: 

SECCION PRIMERA 



635 

Si como ya se dijo, el laudo en referenda no abord6 los fen6menos insulares, 
cuando en la nota diplomatica acusada se expresa que: " ... el gobiemo de Colom- 
bia declara que no obj eta la soberania de los Estados Unidos de Venezuela, sobre 
el archipielago de los Monjes y que, en consecuencia, no se opone ni tiene recla- 
maci6n alguna que formular respecto al ejercicio de la misma o de cualquier acto 
de dominio por parte de este pais sobre el archipielago en referencia", se esta 
arrogando atribuciones que corresponden a otras autoridades, 

_ En efecto, la aludida nota se esta refiriendo a un aspecto que tiene que ver con 
la soberania en el archipielago de los Monjes, lo cual implica adoptar una decision 
en materia de relaciones intemacionales con incidencia en los limites de la Repu- 
blica de Colombia y portal raz6n en el territorio y la.soberania de la misma. Esta 
decision compete en forma privativa al presidente de la republica, por ser el encar- 
gado de dirigir las relaciones diplomaticas y de celebrar tratados o convenios in- 
temacionales referentes a limites (articulo 120 ordinal 20 de la Constituci6n de 
1886), y al Congreso por corresponderle la aprobacion de estos (articulo 76 ordi- 
nal 18 ibidem). La transgresion de los preceptos anotados justifica la declaratoria 
de nulidad de la nota acusada. 

En merito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, secci6n primera, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

(sic), llega poco mas de un grado distante del Ecuador a la Piedra del Co- 
cuy, y puede para los efectos de la demarcacion considerarse dividida en 
seis secciones, a saber: la. La Goajira (sic); 2a. linea de la Sierras de Peri- 
ja y de Motilones; 3a., San Faustino; 4a. linea de la serrania de Tama; Sa. 
linea del Sarare, Arauca y Meta; y 6a., linea del Orinoco y Rio Negro ... " 
(folios 243 cuademo numero 1). 

Posteriormente al determinar en la secci6n 1 a. la linea de frontera en litigio 
entre la republica de Colombia y los Estados Unidos de Venezuela, dispuso: 

"Desde los Mogotes llamados los Frailes, tomando por punto de partida el 
mas inmediato a Juyachi en derechura a la linea que divide el valle de 
Upar de la provincia de Maracaibo y Rio de la Hacha por el lado de arriba 
de los montes de Oca, debiendo servir de precisos linderos los terminos de 
los referidos montes, por el laudo de Valledupar y el Mogote de Juyachi 
por el lado de la Serrania y orillas de la mar ... " (folio 244 ibidem). 

De lo anterior resulta que por parte alguna en los considerandos del laudo se 
hace mencion a los islotes, es decir, a la parte insular del territorio, sino que el 
objeto del mismo fue solo la parte continental. Asi, en la secci6n la., cuando se 
refiere a "ORILLAS DE.LA MAR", esta significando que el punto de partida de 
la linea terrestre termina en el litoral, dividendo el territorio en su parte continen- 
tal. 
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lo.) Se declaran no probadas las excepciones propuestas. 

2o.) Se declara la nulidad de la nota diplomatica GM 542 de 22 de noviembre 
de 1952, por las razones aducidas en la parte motiva de esta providencia. 

C6piese, notifiquese y cumplase. 

Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por 
la sala en la sesion del dia veintid6s (22) de octubre de mil novecientos noventa y 
dos(1992). 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

. FALLA: 
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Se decide el recurso de apelaci6n oportunamente interpuesto por el actor contra 
la sentencia de 10 de septiembre de 1988, proferida por el Tribunal Administrativo 
de Cundinamarca, por medio de la cual se deniega la nulidad de los articulos lo., 
2o. 3o. y 5o. de la Ordenanza No. 14 de 6 de diciembre de 1983, de la Asamblea 
Departamental de Cundinamarca. 

i. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., veintitres (23) de octubre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Consejero Ponente: Doctor Ernesto Rafael Ariza Munoz 

Ref.: Expediente No. 1210, Recurso de apelaci6n contra la sentencia de 10 de 
septiembre de 1988, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca. 
ACTOR: Pablo J Cace"fs Corrales 

El Departamento ha ejercido el monopolio frente a la producci6n y 
venta de licores destilados embriagantes, y el impuesto al consumo en · 
relaci6n con la introducci6n de los mismos, provenlentes de otros De- 
partamentos, lo cual no impiica incompatibilidad alguna ya que una 
cosa es la producci6n y posterior venta de licores que se origtnan en un 
Departamento determinado, que puede constituir el objeto del mono- 
polio, y otra muy diferente, la Introdueclon de licores provenientes de 
otras secciones del pais y sobre los cuales cada Departamento tiene au- 
tonomia para regular su comercializaci6n. Por ello, no se trata de apli- 
car simultaneamente el monopolio y el impuesto al consumo sobre una 
misma actividad, pues la producci6n, lntroduecidn y venta son etapas 
claramente delimitadas. 

MONOPOLIO DE LICORES/IMPUESTO AL CONSUMO DE LICORES 



638 

Deltexto del articulo 61 de Ia Ley 14 de 1983, se precisa que el Iiechode 
imponer un gravamen, no excluye el que la produccion, introducci6n y venta de 
licores constituyan monopolio de los Departamentos como arbitrio rentistico, pues 
este puede ser desarrollado ejerciendo el monopolio o por imposicion de gravame- 
nes a la industria o a la actividad. · 

El a-quo para no acceder a la nulidad de los articulos lo., 2o., 3o. y 5o. de la 
Ordenanza acusada razon6, en esencia, asi: 

De acuerdo con elconcepto de monopolio que, segiin algunos Tratadistas, es 
el derecho exclusivo que el Estado se reserva de producir y vender o solamente de 
producir ode vender una mercancia, lo que envuelve la reserva del ejercicio de 
determinadas actividades en favor de una entidad especial, y la prohibicion para 
las demas personas de ocuparse en tales actividades, y, teniendo en cuenta la tra- 
dicion desde la epoca de la Colonia, que ha sido objeto de varios textos legales 
entre ellos, el Decreto Legislativo No. 41 de 1905, Ley VIII de 7 de abril de 1909, 
Ley 88 de 1910, C6digo de Regimen Politico y Municipal de 1913, Ley 22 de 
1923, Ley 88 de 1923 y Ley 14 de 1983, se concluye que la estructura Fiscal 
Colombiana respecto de los licores destilados es la del monopolio publico a nivel 
Departamental, como arbitrio rentistico, otorgando ademas a Ios entes departa- 
mentales la opcion de que en el caso de no ejercer el monopolio, se establezca un 
gravamen. Por ello, salvo escasas excepciones, cada Departamento tiene su propia 
destileria. 

II. LA SENTENCIA RECURRIDA 

1.1.- El ciudadano PABLO J. CACERES CORRALES, obrando en su propio 
nombre, en ejercicio de la accion de nulidad prevista en el articulo 84 del C.C.A., 
demand6 ante el Tribunal Administrative de Cundinamarca, la declaratoria de nu- 
lidad de la Ordenanza No. 14 de 6 de diciembre de 1983, mediante la cual la 
Asamblea del Departamento de Cundinamarca ratifica el ejercicio del monopolio 
de licores destilados nacionales y se dictan otras disposiciones. 

Como normas violadas se sefialaron en la demanda los articulos 30, 31 y 187 
numeral IOo. de la Constitucion Nacional de 1886; Ley 14 de 1983. El concepto 
de la violacion obra a folios 5 a 21 del cuademo No. 1. 

1.2.- A la demanda se le imprimio el tramite del procedimiento ordinario, en 
desarrollo del cual se surtieron las etapas de admision de la demanda, fijaci6n en 
lista, probatoria y alegaciones. 

1.3.- La primera instancia culmino con la sentencia de 10 de septiembre de 
1988, que decreto la nulidad del articulo 4o. de la Ordenanza No. 14 de 6 de di- 
ciembre del983y denego la de los articulos lo; 2o; 3o. y 5o. de la misma. Dicha 
sentencia fue oportunamente apelada por el actor. 

I. ANTECEDENTES 
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No bubo transgresion de los articulos 30 y 31 de la Constituci6n Nacional de 
1886, ni de la Ley 14 de 1983, pues la Ordenanzano hace otra cosa que desarrollar 
la politica monopolistica adscrita a los entes Departamentales por la Ley como 
arbitrio rentistico y de la cual venian gozando desde 1936, ejercida en el Departa- 
mento de Cundinamarca en la produccion y venta como monopolio; y, en la intro- 
ducci6n, como gravamen. 

El cargo se hace de que el monopolio implica la indemnizacion a las personas 
que ejercian actividad al producir licores destilados, de conformidad con el articu- 
lo 31 de la Carta, solo tendria cabida a traves de la accion de nulidad y restableci- 
miento del derecho, que es diferente a la simple nulidad incoada. 

Frente al argumento que desde la expedicion del antiguo C6digo de Regimen 
Politico y Municipal que autorizo el monopolio de Iicores destilados en cabeza de 
los Departamentos, hasta la expedicion de la Ordenanza acusada, el Departamento 
de Cundinamarca no habia hecho uso de la facultad de establecer dicho monopolio 
coino arbitrio rentistico, y, en su lugar habia optado por el sistema de imponer 
impuesto a la introducci6n de tales bebidas, por lo cual oper6 una especie de re- 
nuncia tacita a la adopcion del sistema monopolistico que se puso en vigencia por 
la Ordenanza 14 de 1983, no lo comparte la Sala ya que tal renuncia tacita no esta 
prevista en el Derecho Publico, pues las facultades que la Constitucion y la Ley 
otorgan a un ente publice son permanentes, a menos que se consagre una limi- 

. tacion en el tiempo para su ejercicio, que no es lo que se presenta en el caso de 
autos. 

Legalmente la produccion, introduccion y venta de licores ha constituido mo- 
nopolio de los Departamentos coma arbitrio rentistico. De las pruebas aportadas 
se tiene que, frente a la produccion y venta, el Departamento de Cundinamarca ha 
ejercido el monopolio; y frente a la introduccion, el gravamen. 

Asi, en las Ordenanzas que el demandante aporta coma prueba, se establece 
que el impuesto en ellas fijado es el de consumo a los licores de otros Departamen- 
tos, no a los fabricados por la Empresa de Licores de Cundinamarca. 

La produccion de licores en un Departamento constituye un monopolio que se 
traduce en una renta departamental, en cambio la introduccion de licores importa- 
dos o fabricados por otros Departamentos es objeto de impuesto departamental: lo 
que constituye dos fuentes de ingresos departamentales que se dan y pueden coe- 
xistir. Lo que si no puede hacer el Departamento es desarrollar el monopolio que 

· legalmente tiene como arbitrio rentistico en la produccion, introduccion y venta de 
Iicores, imponiendo sabre la misma actividad el monopolio y el gravamen. 

En el informativo no obra un solo elemento de juicio que demuestre que en el 
Departamento de Cundinamarca es libre la industria de produccion, introduccion 
y venta de Iicores embriagantes, y, con base en la certificacion que aparece a folio 
213, en el archivo no se encontr6 antecedente ni se tiene documento sobre si desde 
1920 se ha autorizado a ·alguna persona natural o juridica para producir licores 
destilados en el territorio de Cundinamarca. 
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. Seiiala el recurrente los siguientes motivos de discrepancia con el fallo apelado 
( folios 221 a 231 cuademo No. 1 ): 

lo.): Antes de la Ley 14 de 1983 no existia apoyo legal alguno para que los 
Departamentos pudieran ejercer la preferencia monopolistica porque los monopo- 
lios fueron fuente de rentas durante la epoca de la Colonia, donde no se requeria 
norma constitucional sino la mera voluntad del Rey Borbon. En las reformas libe- 
rates de mitad de siglo XIX se eliminaron todos los monopolios estatales sobre la 
quina, el aiiil, et tabaco, el aguardiente, etc., y, unicamente en 1910 se restablecio 
juridicamente el monopolio por excepcion en ciertos Departamentos, en virtud de 
la Ley VIII de 1909. 

En 1913, la Ley 4a. con apoyo en el Acto Legislativo de 1910, indico que es 
facultad de las Asambleas monopolizar en beneficio de su tesoro, si lo estiman 
conveniente y de conformidad con la Ley, o gravar esas industrias en la forma que 
lo determine la Ley, ley que no es otra que la del Congreso que haga la regulacion, 
indique los lineamientos, las limitaciones, etc. y que no es la Ley 4a. de 1913, sino 
la que en los afios siguientes se expidio, basicamente los Decretos Legislativos que 
determinaron el impuesto de consumo. Por ello, la facultad de establecer tributos 
y regular el monopolio es de caracter legislativo y no ordenanzal. 

La Ley 4a. de 1913 desarrolla por primera vez el privilegio constitucional del 
Acto Legislativo No. 3 de 1910, pero sujeta su aplicaci6n a la conformidad con 
una Ley a expedir, que fue la Ley 14 de 1983, en que solo a partir de su vigencia, 
los Departamentos se encontraron en la posibilidad · legal y juridica de aplicar el 
monopolio, y por ello es inexacto sostener que el Departamento de Cundinamarca 
habia ejercido el monopolio, mas bien, pretendio ejercerlo sin respetar las ordenes 
del articulo 31 de la Constituci6n de 1886 que exige indemnizacion plena y previa 
a quienes se encuentren ejerciendo actividades licitas objeto del monopolio. 

2o.) El monopolio se excluye con el sistema de libre comercio e industria. Si 
esto es asi y aparece aprobado en el expediente que antes de la Ordenanza deman- 
dada el Departamento unicamente ha cobrado impuestos de consumo por la pro- 
ducci6n, introducci6n y venta de licores nacionales o extranjeros, es obvio que no 
ha ejercido el monopolio, pues si lo hubiera hecho no habria percibido ingresos 
por el tributo sino cobrado participaci6n en utilidades o estructurado una empresa 
industrial y comercial para que se dedicara a tal actividad, excluyendo por supues- 
to a los particulares. La existericia del impuesto al consumo es el hecho que de- 
muestra paladinamente que el monopolio no se ejerci6 jamas en el Departamento 
de Cundinamarca, luego ese monopolio aplicado en la Ordenanza demandada ha 
violado las normas superiores indicadas en la demanda yen especial el articulo 31, 
ya que no dispone en su texto la indemnizacion de los particulares que se veran 

·· +retirados de la Industria y el comercio licitos, y, como la administraci6n departa- 
mental por su cuenta no puede indemnizar, porque requiere para su pago de la 
previa determinacion de la Asamblea, organo competente, segun el articulo 194 de 
la Constituci6n de 1886, la ilegalidad es manifiesta y la sentencia absolutamente 
injuridica. 

III. FUNDAMENTOS DEL RECURSO 
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Antes de estudiar las censuras del recurrente, es preciso hacer un breve analisis 
historico del tratamiento legal que se le ha dado al monopolio de licores en orden 
a determinar, en primer termino, si es viable o no sostener que solo con posterio- 
ridad a la expedicion de la Ley 14 de 1983 los Departamentos podian aplicarlo 
preferencialmente comer arbitrio rentistico. 

Con el proposito eriunciado cabe tener en cuenta que, el Decreto Legislativo 
No. 41 de 1905, queen virtud de la Ley 15 del mismo afio fue ratificado con el 
caracter de Ley permanente, estableci6 en su articulo lo. como rentas nacionales 
la de licores, y en el articulo 2o. ibidem dispuso: 

VI. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

La Agencia del Ministerio Publico comparte las argumentaciones expuestas en . 
el fallo de priinera instancia, por estar ajustadas a derecho, a la realidad procesal 
y en concordancia con lo expuesto por el Consejo de Estado en diferentes provi- 
dencias, toda vez que la Ordenanza acusada no hizo otra cosa que desarrollar el 
articulo 61 de la Ley 14 de 1983. 

V. CONCEPTO FISCAL 

La entidad demandada -Departamento de Cundinamarca-, a traves de apo- 
derada, cuando ya habia precluido la oportunidad procesal para alegar en esta ins- 
tancia present6 escrito, razon por la cual la Sala se abstiene de considerarlo. 

IV. LA OPOSICION DE LA DEMANDADA 

3o.) No es cierto que si monopolio como arbitrio rentistico se desarrolla "ejer- , 
ciendo el monopolio o por Imposicion de gravamenes a la Industria o a la activi- 
dad". Al respecto el Consejo de Estado ha sido claro: los dos sistemas chocan por 
su incompatibilidad. El monopolio no puede originar impuestos, estos tienen vi- 
gencia en el mundo del libre comercio. 

4o.) Una cosa es que el Departamento tenga una industria que produzca aguar- 
dientes anisados y otros licores, y otra cosa muy distinta el que ejerza un monopo- 
lio de la producci6n y venta de Iicores; El hecho de que la Empresa de Licores 

· Departamental haya impedido la produccion de aguardientes anisados, nose ex- 
tiende al universo de los demas licores, ya que coexisten otras empresas que pro- 
ducen y venden licores. El Departamento no tiene una empresa comercial que 
introduzca y venda licores nacionales a otros departamentos. Todo esta en poder 
de los particulares y constituye el mundo del impuesto al consumo. 

El monopolio mas alla de la exclusividad del aguardiente anisado tampoco 
tiene respaldo en la Constitucion porque se ha establecido sobre licores nacionales 
tanto en su produccion como en su Introduccion y venta, sin que previamente se 
disponga en la Ordenanza la indemnizacion plena y previa de quienes quedaran 
privados del ejercicio de una industria y un comercio. 
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"La renta de licores consiste en elmonopolio de la producci6n, introduc- 
cion y venta de Iicores destilados embriagantes, y comprende: 
a) El aguardiente de cafia y sus compuestos; 
b) El brandy o cognac, whisky, el champagne, pousse-cafes, chartreusse, 
cremas curazao, cireh y sus similares, y el extracto de cognac y los espiri- 
tus concentrados para la fabricaci6n de los licores antes dichos". 

De otra parte, en los articulos 12, 13 y 14 previ6 la indemnizaci6n previa de los 
particulares que tengan establecimientosde producci6n de los articulos objeto del 
monopolio, teniendo en cuenta el valor fijado por peritos, la forma de pago y se- 
fialando un plazo de un afio para que los perjudicados hiciesen la reclamacion de 
tal indemnizacion, so pena de presumirse de derecho la renuncia al cobro del valor 
de su propiedad. 

A traves del Acto Legislativo No. 3 de 1910, reformatorio de la Constitucion 
de 1886, se dispuso en su articulo 4o.: 

"Ninguna Ley que establezca un monopolio podra aplicarse antes de que 
hayan sido plenamente indemnizados los individuos queen virtud de ella 
de ban quedar privados delejercicio de ti:ffidridustria: Iicita, - - 
Ningun monopolio podra establecerse sino como arbitrio rentistico y .en 
virtud de la Ley ... " 

Posteriormente, y en desarrollo del expresado Acto Legislativo, se expidio la 
Ley 88 del mismo afio, queen su articulo 23 sefialo las atribuciones de las Asam- 
bleas Departamentales~ y en el numeral 35 preceptu6: 

"Monopolizar en beneficio de su Tesoro, si lo estiman conveniente, y de 
conformidad con la ley.i.la, producci6n, .introduccion y venta de licores 
destilados embriagantes, o gravar esas industrias en la forma que lo deter- 
mine la ley, sino.conviene el monopolio". 

Significa lo anterior que el monopolio de licores que antes era de caracter na- 
cional en virtud de esta Ley, fue cedido a los Departamentos, para que las Asam- 
bleas dentro de sus atribuciones optaran por el monopolio o el gravamen, en relaci6n 
con la producci6n, introducci6n y venta de Ii cores destilados embriagantes. 

La Ley 4a. de 1913 (C6digo de Regimen Politico y Municipal), en su articulo 
97 numeral 36, reiter6 en los mismos terminos lo dispuesto en el articulo 23 nu- 
meral 35 de la Ley 88 de 1910, respecto a las atribuciones de las Asambleas De- 
partamentales. · 

El citado articulo 97 numeral 36, es del siguiente tenor: 

"Monop9lizc1r e11 beneficio de sµ tesor», si lo estillla c:9_11yeni1:mte,yde 
conformidad con fa ley, la producci6n, introducci6n y venta de licores 
destilados embriagantes, o gravar esas industrias en la forma en que lo de- 
termine la ley, si no conviene el monopolio". · 

De igual manera la Ley 14 de 1983 dispuso en su articulo 6}: 
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. "La produccion, introduccion y venta de licores destilados constituyen 
monopolios de los Departamentos como arbitrio rentistico en los terminos 
del articulo 31 de la Constitucion Politica de Colombia. 
En consecuencia, las Asambleas Departamentales regularan el monopolio 
o gravaran esas industrias y actividades, si el monopolio no conviene, 
conforme a lo dispuesto en esta ley ... " 

De lo precedente resulta que no es cierto, como lo afirma el recurrente, que solo 
a partir de la vigencia de la Ley 14 de 1983, los Departamentos obtuvieron apoyo 
legal para ejercer la preferencia monopolistica pues, como se vio, el articulo 23 · 
numeral 35 de la Ley 88 de 1910, que desarroll6 el Acto Legislativo No. 3 de 
1910, le asigno a las Asambleas Departamentales la facultad de optar por el mo- 
nopolio sobre la produccion, introduccion y venta de licores destilados o por el 
gravamen sobre esas industrias si aquel no convenia. 

Teniendo en cuenta que el articulo 4o. del Acto Legislativo No. 3 de 1910 
-que paso a ser el articulo 31 de la Constituci6n de 1886- supedito la aplicabi- 
lidad de la ley que establezca un monopolio a que previa y plenamente se hayan 
indemnizado a quienes queden privados del ejercicio de la actividad licita objeto 
del mismo, logico es concluir que a partir de la expedicion de la Ley 88 de 1910 
los Departamentos estaban en la posibilidadjuridica de aplicar el monopolio sobre 
la produccion, introduccion y venta de licores destilados embriagantes, previo el 
cumplimiento de la referida condicion. 

La expresion "de conformidad con la ley", empleada por las Leyes 88 de 1910 
y 4a. de 1913, no tiene acepcion distinta a la de estar sujeta a la regulacion en 
cuanto a la forma como ha de pagarse la indemnizacion, cuando haya lugar a ella, 
o la manera de tasar el impuesto al consumo y la destinacion que a este debe darse. 
Pero de ninguna forma puede entenderse como sinonimo de facultad para estable- 
cer tales arbitrios rentisticos, ya que estos estaban previstos en la citada Ley 88 en 
favor de los Departamentos y antes, en el Decreto Legislativo No. 41 de 1905 en 
-favor de la Nacion, y siempre mediando en este, por disposicion legal, yen aque- 
lla, por mandato constitucional, la indemnizacion plena y previa para quienes re- 
sultaren afectados con la aplicacion del monopolio. 

La unica adicion que consagro la Ley 14 de 1983, frente a la normatividad 
anteriormente transcrita, fue la de hacer mencion del articulo 31 de la Constitucion 
Politica de 1886, lo que no da lugar a inferir que por ello se constituya en el soporte 
juridico que permita a los Departamentos hacer uso de la opcion del monopolio o 
del impuesto al consumo, pues esta ley no es mas que la reiteracion de lo precep- 
tuado en la Ley 88 de 1910, y al prever la indemnizacion, no hace mas que subor- 
dinarse a la Constitucion -a la que toda ley esta sometida-, y que tratandose de 
monopolios impide la aplicacion de la norma que los establezca si previamente no 
se ha indemnizado a quienes en virtud de su expedicion pudiesen quedar privados 
del ejercicio de una industria licita. 

Sentadas estas consideraciones, se procede al estudio de las pruebas recauda- 
das, para efectos de determinar si el Departamento de Cundinamarca habia aplica- 
do o no el monopolio, con anterioridad a la expedicion del acto acusado. 
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Segun se lee a folio 33 del cuademo No. 1, laOrdenanzaNo. 14de 6 de diciem- 
bre de 1983 "Por la cual se ratifica el ejercicio del monopolio de licores destilados 
nacionales y se dictan otras disposiciones", se fundamento en el articulo lOo. de 
la Ordenanza No. 43 de 1920, que habia establecido el monopolio sobre la produc- 
cion, introduccion y venta de licores destilados nacionales. · 

De los documentos aportados al proceso, tales como las Ordenanzas m'.uneros 
30 de 26 de mayo de 1922, 34 de 16 de mayo de 1923, 28 de 1926, 67 de 1925, 68 
de 1927, 33 de 1929, 36 de 1943, 20 de 1956 y los Decretos Ejecutivos mimeros 
466 de 30 de junio de 1930, 360 de 26 de junio de 1931, 34 de 30 de junio de 1932, 
545 de 30 de junio de 1933, 700 bis de 1935, 650 de 1944, 577 de 13 de julio de 
1945, 770 de 31 dejulio de 1947 y 196 de 1949 (tomos I y II de los cuademos de 
antecedentes ), asi como los contratos de intercambio celebrados por el Departa- 
mento de Cundinamarca, se desprende que el Departamento, en contraposici6n a 
lo manifestado por el recurrente, ha ejercido el monopolio frente a la producci6n 
y venta de licores destilados embriagantes, y el impuesto al consumo en relacion 
con la introducci6n de los mismos, provenientes de otros Departamentos (folio 65 
a 74 cuademo 1), lo cual no implica incompatibilidad alguna ya que una cosa es 
la produccion y posterior venta de licores que se originan en un Departamento 
determinado, que puede constituir el objeto del monopolio, y otra muy diferente, 
la introducci6n de licores provenientes de otras secciones del pais y sobre los cua- 
les cada Departamento tiene autonomia para regular su comercializacion. Por ello, 
como lo afirma el Tribunal, no se trata de aplicar simultaneamente el monopolio 
y el impuesto al consumo sobre una misma actividad, pues la producci6n, intro- 
ducci6n y venta son etapas claramente delimitadas. · 

Estando demostrado que a partir de la expedicion de la Ordenanza No. 43 de 
1920, el Departamento de Cundinamarca opt6 por el monopolio de licores desti- 
lados, y segun certificaci6n que obra a folio 213 del cuademo No. 8, no existe 
constancia de la autorizacion a persona natural o juridica alguna para que produz- 
ca licores dentro del Departamento desde 1920, a la ratificacion que por el acto 
acusado se hace del mismo no se le puede endilgar el vicio de carecer del requisito 
de la indemnizacion previa, pues en el no se ha establecido un monopolio que 
impida su aplicacion por este aspecto, y que por ende engendraria su nulidad, sino 
que se ratifica el ya existente. En este sentido es viable la confirmacion de la sen- 
tencia recurrida en cuanto deneg6 las suplicas del libelo en relacion con los articu- 
los lo., 2o., 3o. y 5o. de la Ordenanza No. 14 de 1983, mas no comparte la Sala el 
criterio expuesto por el Tribunal a-quo de que tal indemnizacion solo puede recla- 
marse en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, ya que 
esta Corporacion en reiterados pronunciamientos entre ellos, en sentencias de 11 
de octubre de 1991 (expediente mimero 1622, Consejero ponente doctor Yesid 
Rojas Serrano) y de 17 de septiembre de 1992, (expediente 1768, Consejero po- 
nente Miguel Gonzalez Rodriguez), ha expresado que en el texto de las actos ad- 

- -miiiisttativos-por-meaio de-1os cuales sir opte pot· er estaolecirrtiento del 
monopolio, debe preverse y regularse la indemnizacion de que trata el articulo 31 
de la Constituci6n Nacional de 1886 y los mecanismos para su efectividad, cuya 
ausencia ha dado lugar a que en acciones de nulidad hayan prosperado las preten- 
siones, si se tiene en cuenta ademas que la indemnizacion supone un gasto y como 
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Se confirma la sentencia de 10 de septiembre de 1988, proferida por el Tribunal 
Administrative de Cundinamarca. 

Ejecutoriada esta providencia, devuelvase el expediente al Tribunal de origen. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

Se deja constancia que la anterior providencia fue discutida y aprobada por la 
Sala en sesi6n del dia 22 de Octubre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

FALLA: 

tal tiene que ser decretado por la Asamblea y fijado en el respectivo presupuesto 
departamental. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la ley, 
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Revoca la nulidad de/ Decreto 212 de 13 de abril de 1988, expedido por el 
· · ·· · · ---·---- ·· alcalde mayo_r _deBogoia, D&trffi>"Especial, aecreiiiaiTfiii,;e1Tri5unal Aa~ 

ministrativo de Cundinamarca. 

En cuanto a los planes y programas de las actividades que en relaci6n 
con las funclones de inspecci6n y vigilancia sobre las personas natura- 

. les y juridicas dedicadas a actividades de urbanizaci6n, construcci6n, 
enajenaci6n y credito para vivienda, adelantadas por el sistema de au- 
toconstrucci6n, la normatividad nacional ha sido constante en disponer 
que ellos seran reglamentados y/o controlados per la Superintendencia 
Bancaria (bajo el regimen del Decreto 2610 de 1979) o per. el Ministe- 
rio de Desarrollo Econ6mico a traves de la Superintendencia de Socie- 
dades (bajo el regimen delDecreto-49_7_de_l981) • .Slblen es cierto que el 
Decreto 078 de 1987 otorg6 al Distrito Especial de Bogota y a los muni- 
cipios del pais funciones de intervenci6n que ejercia la Superintenden- 
cia Bancaria, no lo es menos que ellas no hicieron relaci6n a la 

· totalidad de las mismas sino a aquellas que explicita y taxativamente se 
determinaron, las cuales, sobre el tema en estudio, tiene que ver en ge- 
neral, con el otorgamiento de permisos, previo cumplimiento de los re- 
quisitos alli establecidos o que mediante reglamentaci6n especial se 
establecieren. Si Io afirmado es valido como apreclaclen general, ello 
no quiere significar que el Distrito Especial de Bogota y los municipios 
del pais carecieren de todo tipo de facultades de reglamentaci6n en re- 
laci6n con las funelones atribuidas por el Decreto 078 de 1987, o con 
fundamento en otras normas. 

VIVIENDA POR AUTOCONSTRUCCION-Vigilancia/ SUPER-. INTEN- 
DENCIA DE SOCIEDADES-Facultades/. SUPERINTEN- DENCIA BAN,. 
CARIA-Facultades. 
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La Secci6n Primera procede a dictar sentencia de segunda instancia para resol- 
ver el recurso de apelaci6n interpuesto por la parte demandada contra la sentencia 

Cuando quiera que se trate de personas juridicas que persiguen como 
fmalidad estatutaria el adelantamiento de program as de vivienda · "sin 
anlmo de lucro y con particlpaclen administrativa financiera y trabajo 
comunifario de los propietarios beneficiarios", tal como se define el sis- 
tema de autoconstrueclon por elartieulo 7o. del Decreto 1742 de 1981, 
vigente a la fecha de expedicien del acto acusado, en las cuales todos los 
afiliados aunan esfuerzos para concretar el "derecho a. vivienda dig- 
na", hoy llevado a rango constitucional, los cargos de dlreccion o admi- 
nlstracien del programa corresponde asumirlos directamente a ellos de 
manera fija o rotativa, sin que frente a los mismos y respecto de la per- 
sona juridica quepa predicarse la existencia de una relacion de frabajo 
y su consiguiente contrato, pues de llegarse a dicha conclusion, ello no 
solo tendria una incidencia inmediata y negativa sobr elos bienes afec- 
tados al logro del interes eonnin, sino que desdibuj,aria la idea misma 

· del sistema de autoconstrucci6n, tal como se consigna en la citada nor- 
ma legal. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Adminsitrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.C., veintitres de octubre de mil novecientos noventa y dos. 

Consejero Ponente: Doctor Libardo Rodriguez Rodriguez 

Ref.: Expediente No. 1762. Actor: Carlos Vicente de Roux Rengifo 

; 
~. 

CONTRATO DE TRABAJO-Inexistencia/ VIVIENDA POR AUTO- 
CONSTRUCCION 

Si bien es cierto que de acuerdo con el articulo 1602 del C.C. los con- 
tratos son ley para las partes y, en tal virtud, solo pueden ser invalida- 
dos por su consentimiento mutuo o por causas legales, ello no quiere 
decir que frente a algunas personas juridicas de derecho privado, como 
aquellas sin· =inimo de lucro que se crean con el fin de desarrollar acti- 
vidades tendientes a la satisfaccien de necesidades basicas de vivienda, 
las autoridades piibllcas y, en general, el Estado, 'earezcan de faculta- 
des reguladoras de su creaclon y funcionamiento, en virtud de las fun- 
ciones de Inspecclen y vigilancia que sobre ellas deben ejercer. EI 
enunciado principio civilista no puede tener un earacter absoluto, pues 
en tratandose de entidades orientadas hacia la satlsfaccion del interes 
general, el debido cumplimiento de sus actividades, en atenclon a su 
proyeccion social, deba ser regulado por el Estado. 

PACT A SUNT SERV ANDA/ENTIDAD SIN ANIMO DE LUCRO- Vigilan- 
cia/INTERES GENERAL 
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1. Mediante el Decreto 212 de 13 de abril de 1988 el Alcalde Mayor de Bogota, 
Distrito Especial, dict6 normas sobre el tramite y otorgamiento de permisos para 
desarrollarplanes o programasde vivienda por el sistema de autoconstrucci6n. 

..... Los.hechos __ que.el ... actor ... cita __ c.omo __ fundamentode.sus pretensiones.pueden 
resumirse asi: 

c. Los hechos de la demanda 

Por lo extenso de su texto la Sala se priva de hacer su; transcripci6n, pero se 
hara menci6n a su articulado en la parte motiva de este fallo. 

a. -El actor, el tipo de accion incoada y las pretensiones de la demanda 

El ciudadano Carlos Vicente de Roux Rengifo, en ejercicio de la acci6n de 
nulidad, consagrada en el art. 84 del C.C.A,~ demand6 ante el Tribunal Adminis- 
trativo de Cundinamarca la nulidad del Decreto 212 de 13 de abril de 1988, expe- 
dido por el Alcalde Mayor de· Bogota; Distrito Especial, "por el . cual se dictan 

. normas sabre el tramite y otorgamiento de permisos para desarrollar planes o pro- 
gramas de vivienda por el sistema de autoconstruccion", en uso de las facultades 
legales y en especial las que le confiere el numeral 3, del articulo 2o. del Decreto 
Ley 78 de 1987. · 

En forma principal se demanda la nulidad del Decreto 212 de fecha 13 de abril 
deJ988.. _ _ _ -··--· ·- . 

En forma subsidiaria se solicita la declaratoria de nulidad de las siguientes ex- 
presiones: 

Primera: Del literal d) del numeral 8 del articulo lo. del Decreto 212 de 13 de 
abril de 1988, expedido por el Alcalde Mayor de Bogota, Distrito Especial, las 
expresiones "tanto'' y "como para su devoluci6n en caso de retiro, expulsion o 
fallecimiento del afiliado". 

Segunda: Del literal f) del numeral 8 del articulo lo. del citado Decreto, la 
expresi6ri ·y senafanao sii respecfiva (sic) tasas de interes, las cuales no debe (sic) 
ser inferior al .interes legal vigente". 

Tercera: Del literal g) del numeral 8 del articulo lo., ibidem la expresion "los 
cargos administrativos deben ser ad honorem ya que los directivos son tambien 
beneficiarios del plan o programa". 

b. El acto acusado 

I. ANTECEDENTES 

de primera instancia, proferida por el Tribunal Administrative de Cundinamarca, 
de fecha 14 de marzo de 1991. 
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Tercer cargo: Violacion de los articulos 1163, 1-393, 1395 de! Codigo de Co- 
mercio. Existe violacion de las citadas normas, ya que el Decreto demandado con- 
sagra un 'indebido desplazamiento del ambito de aplicacion de estas normas, 
porque dan a los aportes que los afiliados o socios entregan a las entidades de 
autoconstruccion el tratamientci de mutuo comercial o de un deposito .a termino, 

. debido a que impone el reconocimiento de intereses sabre tales sumas. 

Cuarto cargo: Violacion de los articulos lo., 9o., 100., 11, 22 ysiguientes, 127 
y siguientes, 158 y siguientes, 172 y siguientes, 193 y siguientes, 259y siguientes, 
340 y siguientes, de/ Codigo Sustantivo de! Trabajo, en .cuanto el Decreto del 

d. Las normas presuntamente violadas y el concepto de violacion 
El actor considera que con la expedicion del acto acusado se violaron las si- 

guientes normas, por las siguientes razones que se resumen a continuacion: 

Primer cargo: Violacion de los articulos 12, 20, 120 ordinal 3o. de la Consti- 
tucion de 1886, por tratarse de norma de superior jerarquia y por falta de compe- 
tencia, ya que tratandose de un Decreto pretende regular cierto genero de personas · 
sin tener ni formal, ni materialmente el caracter de ley -. 

Ademas agrega · que el sefior Alcalde Mayor de Bogota se extralimit6 en el 
ejercicio de sus funciones, ya que ejercio indebidamente la potestad reglamentaria 
del Jefe del Estado. 

Segundo cargo: Violaci6n de los articulos 63 7 y 1602 de! Codigo Civil, debido 
a que el decreto cuya nulidad se demanda dispone que "se reconozcan intereses y 
otras remuneraciones y proventos sobre los dineros y el trabajo aportados por los 

· asociados a los programas de autoconstruccion" siendo esta disposici6n transgre- 
sora de la primera de las citadas nonnas del C.C. La violacion del art. 1602 se 
configura debido a que el Decreto demandado pretende intervenir sin fundamento 
legal en la regulaci6n de las relaciones entre las entidades autoconstructoras y sus 
afiliados, con relacion a materias que son de "autonomia contractual de las par- 
tes". 

2. Dicho Decreto se expidio en uso de ,las facultades otorgadas por el numeral 
3 del articulo 2o., del Decreto Ley 78 de 1987. 

3. El articulo lo. del mencionado decreto regula lo relativo a los requisitos que 
deben cumplir las solicitudes de permisos para desarrollar planes o programas por 
el sistema de autoconstruccion, que se deberan adjuntar a la solicitud. Entre otros 
aspectos destaca: 

El literal d) del numeral 8 del articulo lo.; el literal f) del numeral 8 del articulo 
lo.; el literal g) del numeral 8 del articulo lo. 

4. El Decreto 212 del 13 de abril de 1988, expedido por el Alcalde Mayor de 
Bogota, Distrito Especial, y en particular las expresiones de los literal es d), f) y g), 
del numeral 8 del articulo lo., infringen nonnas de caracter superior y por esta 
razon solicita su nulidad. 
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Existe violacion a dichas normas ya que imponen por una parte obligaciones al 
administrado y por otra facultad a la entidad administrativa (Superintendencia 
Bancaria), para establecer el cumplimienfo o incumplimiento de esas obligacio- 
nes; inclusive la faculta para imponer sanciones y para establecer reglamentos 
destinados a facilitar la inspecci6n y a verificar la obediencia o desobediencia a la 
ley. 

Alega que la entidad administrativa puede comparar la conducta de las perso- 
nas vigiladas con los imperativos legales y puede imponer. sanciones, pero no pue- 
de arrogarse la facultad de definir por si misma el contenido o los alcances de 
dichas obligaciones puesto que al hacerlo traspasa la 6rbita de su competencia 

~ ~R()rqllec~l :QecI"etQ~2610 de 1979 fue expedidQ_por el Presidente. de. la Republica 
"en uso de sus facultades constitucionales yen especial las que le confiere el literal 
d) del articulo 10 de la Ley 61 de 1978". 

Sexto cargo: Violacion de la Ley 61 de 1978, art. 100., literal d). No precisa 
razones de la violacion. 

Estas disposiciones segun establece el actor, "constituyen las lineas fundamen- 
tales del regimen de vigilancia y control a que se viene haciendo referencia". Se 
encuentran complementadas con otras contenidas en la misma Ley 66 de 1968 y 
el Decreto 2610 de 1979, como las contenidas en el art. 3o. paragrafo 1 del Decreto 
2610 de 1979; art. 4o. de la Ley 66 de 1968; paragrafo 1.; art. 4o. de1Decreto2610 
de 1979, art. 5o. del mismo Decreto; art. lOo. de la Ley 66 de 1968;art. 11 inciso 
4 del Decreto 2610 de 1979; art. 32 y art. 35 literales a) y c) de la Ley 66 de 1968; 
art. 16 del Decreto 2610 de 1979; y art. 17 inciso 2o. del mismo Decreto. 

Alcalde establece que los cargos administrativos de las entidades que desarrollan 
programas de vivienda por el sistema de autoconstrucci6n deben ser ad honorem. 
Expresa el accionante que al hacerlo asi, "los respectivos apartes pretenden sus- 
traer a la in:fluencia de las pertinentes normas del c6digo, sin fundamento legal, un 
significativo conjunto de.relaciones de trabajo, las que existen o lleguen a existir 
entre las entidades sin animo de lucro que adelanten ese tipo de programas y su 
personal directivo y administrativo ... ". Segun explica el demandante "por esa via 
se conculcarian los derechos de toda una categoria de trabajadores colombianos al 
salario, al descanso remunerado, ya las prestaciones sociales" -, 

Quinto cargo: Violacion de las normas relativas al control de la actividad de 
construccion y enajenacion de vivienda de la Ley 66 de 1968 y el Decreto 2610 de 
1979 en los siguientes articulos: 

Art. lo. del Decreto 2610 de 1979 

Art. 2o. del Decreto 2610 de 1979 sustitutorio del Art. 2o. de la Ley 66 de 1968 

Art. 3o. del Decreto 2610 de 1979 sustitutorio del Art'. 3o. de la Ley 66 de 1968 

Art:·4o. del Decreto 2610del979 sustitutorio del Art. 5o. de la Ley 66 de 1968 

· Art. 60. del Decreto 2610 de 1979 sustitutorio del Art. 11 de la Ley 66 de 1968. 
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En primer lugar, porque al expedir dicho decreto, considerado en su totalidad, 
el Alcalde Mayor se arrog6 la facultad de emitir una reglamentacion de los pro- 
gramas de autoconstruccion que compete al Ministerio de Desarrollo (Decreto 78 
de 1987, art. 2o. y Decreto 497 de 1987 art. 4o. ). En segundo lugar, porque emitio 
una reglamentacion que no se limita a hacer viables y efectivas las labores .de 
inspeccion y vigilancia que la administracion debe ejercer sobre esos planes y 
programas, a fin de establecer si las entidades responsables de las mismas cum- 
plen o no las obligaciones que la ley les traza, sino que pretendio por si misrna, 
limitar ~l campo de autonomia de los administrados e imponerles obligaciones 

J 

Octavo cargo: Violacion de la Ley 12 de 1986, art. 13, literal b); Decreto1941 
de 1986, art. lo., literal a) y art. Zo.; Decreto 78 de 1987 arts. lo., 2o., numeral 3 
y 5o.; Decreto 497de 1987, art. 2o., 3o. y 4o., debido a que estas normas redistri- 
buyeron las competencias relativas al ejercicio de. las funciones de vigilancia y 
control que habian sido otorgadas originalmente a la Superintendencia Bancaria 
por la Ley 66 de 1968, el Decreto 2610 de 1979 y el Decreto 1742 de 1981, en 
armonia todas ellas con la Ley 61 de 1978. 

Establece la violacion a dichas normas en un doble sentido: 

"El sistema aludido en el articulo 17 del Decreto 26 i O de 1979 y definido en el 
articulo 7o. del Decreto }742 de 1-981, resulta trastocado por el Decreto 212 del 13 
de abril de 1988, del senor Alcalde Mayor de Bogota, y, en-particular, por los 
apartes del mismo que se detenninaron en las pretensiones subsidiarias, al asignar 

. un rendimiento financiero a los dineros aportados al programa por los afiliados y 
una remuneracion al trabajo que presten estos ultimas en desarrollo de la auto- 
construccion para los efectos de su devolucion en caso de retiro, expulsion o falle- 
cimiento". 

Septimo cargo: Violacion de/ Decreto 1742 de 1981 art. 7o., " ... esta norma 
expedida en ejercicio de la potestad reglamentaria que el ordinal 3o. del articulo 
120 de la Constitucion Nacional le otorga al Presidente de la Republica, define los 
alcances del regimen de autoconstruccion, y explica por que aparece estructurado 
como un regimen de excepcion frente a las disposiciones de la Ley 66 de 1968 y 
el Decreto 2610 de 1979". 

En el regimen excepcional que define el articulo 7o. del Decreto 1742 de 1981, 
se permite la reunion de ahorros de numerosas personas, que aduce el actor "son 
siempre miembros de familia de escasos recursos", con la finalidad de adquirir un 
lote de terreno y desarrollar un programa asociativo que comparte la participacion 
economica, administrativa y de trabajo comunitario. Alega que es de "la esencia 
de este sistema el que los ahorros aportados por los afiliados o socios no generen 
costos financieros para el programa, y el que el trabajo comunitario se preste en 
forma gratuita, a fin de que ello redunde en el abaratamiento de la vivienda". 

Considera el accionante que seria injusto que la reduccion de costos como es 
el hecho de que las sumas aportadas por los afiliados no generan intereses y la no 
remuneraci6n del trabajo comunitario se "traduzca en la utilidad de un empresa- 

. " no. 
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e.- Razones de la defensa 

Alega la parte demandada que "la facultad de otorgar los permisos para desa- 
rrollar los planes y programas de autoconstruccion asi como para anunciar y ena- 
jenar dichas unidades de vivienda, lleva implicita la de reglamentar los requisitos 
y el tramite que se debe seguir para obtener ese permiso, asi como la de su vigi- 
lancia y control". · · · 

La Ley 12 de 1986 "transfiere al Distrito Especial de Bogota y a todos los 
municipios del pais, la capacidad de cumplir directamente las funciones de inter- 
venci6n asignadas a los Ministerios de Hacienda y Desarrollo Economico en 
cuanto se relacionan con funciones de intervencion, inspecci6n y vigilancia sabre 
las actividades de urbanizacion, construccion, autoconstrucci6n y enajenaci6n de 
inmuebles destinados a vivienda y otorgamiento de creditos para la adquisicion de 
lotes o viviendas, o para la construccion de las mismas". · 

Considera que este mismo fundamento legal autoriza al Distrito Especial de 
Bogota, a traves del Alcalde Mayor, para intervenir en la regulaci6n de las relacio- 
nes entre las autoridades autoconstructoras y sus afiliados, pues de acuerdo con el 
articulo 2o. numeral 7o. del Decreto 0078 de 1987, el Distrito Especial ejerce la 
funci6n de control para lograr que las relaciones contractuales entre los adquiren- 
tes y las personas que desarrollen las actividades a que se refieren la Ley 66 de 
1968 y el Decreto Ley 2610 de 1979 no desmejoren las especificaciones contempla- 
das en los pianos arquitect6nicos, den cumplimiento a los reglamentos y se ajusten a 
los modelos de contratos aprobados por esas mismas entidades territoriales. 

En desarrollo de dichas facultades fue que se expidio el Decreto 212 de 198"8 
que se encuentra amparado en normas de caracter legal, no siendo violatorio de 
ninguno de los preceptos sefialados por el peticionario. 

"El Ministerio de Desarrollo Economico de conformidad con lo dispuesto en 
el articulo 4o. del Decreto No. 497 de 1987 en concordancia con el inciso 4o. del 

···-··articult> 62 de laLey09 de 1989 procedio aadoptarla reglamentacioriespecial que 
debera aplicarse a los planes y programas de vivienda realizados por el sistema de 
autoconstrucci6n a traves de la Resolucion No. 044 de 16 de enero de 1990. Nor- 
matividad esta que como vemos deroga tacitamente el Decreto acusado, al esta- 
blecer que la providencia rige para todo el territorio de la republica, dando a los 

especificas en beneficio de terceros, como lo hizo al disponer que se le diera valor 
a las jomadas de autoconstruccion prestadas poi- los afiliados, en caso de retiro, o 
se reconociera un rendimiento financiero a los aportes de estos ultimos, y como lo 
hizo igualmente al prescribir que los directivos de los programas de autoconstruc- 
ci6n fueran beneficiarios de los mismos y que los cargos administrativos tuvieran 
caracter ad honorem. 

Esto traspasa los limites de la labor de inspeccion y vigilancia, porque penetra 
al campo de la imposicion de obligaciones materiales especificas a los administra- 
dos, que esta reservado a la ley. , 
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Con relacion a las pretensiones de la demanda, afirma el Tribunal en cuanto a 
la violacion del articulo 42 de la Ley 66 de 1968, acorde con el Decreto 497 de 
1987, articulo 4o., la Ley 66 citada, "le otorgo al Ministerio de Hacienda y Credito 

Al desatar la controversia planteada, el Tribunal de primera instancia accedio 
a las pretensiones de la demanda, con fundamento en las siguientes conside- 
raciones principales: · 

En relacion con el alegato de conclusion presentado por la Personeria Distrital, 
la Sala anota que "la presuncion de legalidad de los actos administrativos hace que 

.estos deban ser cumplidos hasta cuando se decrete su nulidad o hasta cuando ha- 
yan sido derogados por norma proferida por quien tenia competencia para realizar 
dicha derogatoria". En el presente caso nose derogo el acto, sino que se expidio 
otro que regulo la misma materia por una autoridad de jerarquia superior. Aun 

. frente a un acto administrativo derogado procederia fallo de fondo, dentro de la 
actuacion en accionde nulidad". De acuerdo con lo establecido en la Ley 153 de 
1887, precisa el Tribunal que debe aplicarse lo regulado en el acto impugnado a 
los tramites iniciados bajo su vigencia.vpor tanto el fallo debe ser de fondo y no 
inhibitorio ... ". 

II. LA.SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA 

f.- La actuacion surtida 

De conformidad con las normas correspondientes previstas en el CC.A., al 
proceso se le dio el tramite establecido para el proceso ordinario, dentro del cual 
merecen destacarse las siguientes actuaciones: 

Por auto de fecha 10 de noviembre de 1988 se admitio la demanda por parte de 
la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo de Cundinamarca, al 
igual que se nego el decreto de suspension provisional (fls. 43 a 47 del cuaderno 
No. 1). . 

Por auto de 11 de agosto de 1989 se resuelve el recurso de apelacion interpues- 
to contra el auto de 10 de noviembre de 1988, confirmando el numeral 2 del pro- 
veido de 10 de noviembre de 1988, que nego la suspension provisional (fl. 64 
cuademo No. 2). 

Mediante proveido de 3 de noviembre de 1989 se corrio traslado a las partes y 
al Ministerio Publico para que presentaran sus alegatos de conclusion (fl. 66 del 
cuadernoNo. 1). · 

municipios facultad unicamente para expedir disposiciones especiales mediante 
las cuales sefialen los requisitos que consideren indispensables para su cabal cum- 
plimiento". 

En consecuencia, solicita se declare inhibido el Tribunal para entrar a estudiar 
el fondo del asunto por sustraccion de materia. · 
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Publico a traves de la Superintendencia Bancaria la inspeccion y vigilancia de fas 
actividades relacionadas con la enajenacion de inmuebles, construcci6n de vivien- 
da y otorgamiento de credito para tales fines. Dicha norma fue modificada en 
algunos de sus articulos por el Decreto Ley 2610 de 1979, expedido con.base en 
las facultades otorgadas al ejecutivo por la Ley 61 de 1978 (Ley Organica del 
Desarrollo Urbano); alli se hacen precisiones sobre el tema de la construccion de 
vivienda, enajenaci6n de inmuebles y otorgamiento de credito para estos fines", y 
en el articulo 17 preceptua, como para que no quede duda alguna en relacion con 
la facultad de inspecci6n y vigilancia sobre el sistema de autoconstruccion, que a 
la Superintendencia Bancaria corresponde la facultad de reglamentar dichos pla- 
nes y programas de vivienda por el sistema de autoconstrucci6n. 

Agrega que "se deduce que el Decreto 2610 de 1979 no regula aspectos del 
sistema de autoconstrucci6n y vivienda pero alli se determina quien es el compe- - - 
tente para hacerlo". 

En relacion con el Decreto Reglamentario 1742 de 1981 (reglamentario del 
Decreto 2610 de 1979), define que se entiende por el SISTEMA DE AUTO- 
CONSTRUCCION, pero no reglamenta tampoco tal actividad. 

Con relaci6n al Decreto 1941 de junio 19 de 1986, expresa que este dividio la 
competencia para la vigilancia y control sobre personas naturales y juridicas dedi- 
cadas a la actividad de enajenaci6n de inmuebles destinadas a vivienda en dos: de 
las sociedades fiduciarias asigna su vigilancia a la Superintendencia Bancaria, y 
respecto de las demas personas naturales ojuridicas encargadas de la enajenaci6n 
de inmuebles destinados a vivienda, la pas6 a manos de la Superintendencia de 
Industria y Comercio. 

Y teniendo en cuenta que el Decreto 1941 de 1986 no distinguio, "cabria en- 
tender que la enajenaci6n de inmuebles destinados a vivienda por el sistema de 
autoconstruccion tambien quedaba bajo vigilancia de la Superintendencia de In- 
dustria y Comercio". Pero el Decreto 1941 de 1986, articulo 3o., tenia la vigencia 
condicionada, ya que antes de que entrara en vigencia se expidio el Decreto 0078 
de 1987, expedido con base en facultades otorgadas al ejecutivo en la Ley 12 de 
1986, en el cual se hace menci6n a la escisi6n de funciones de vigilancia, interven- 
ci6n e inspeccion entre la Superintendencia Bancaria y la Superintendencia de 
Industria y Comercio. 

De la Superintendencia Bancaria se traspas6 a la Superintendencia de Industria 
y Comercio, la funci6n de vigilancia y control sobre personas naturales y juridicas · 
dedicadas a actividades de enajenaci6n de inmuebles destinados a vivienda. Por 
esa raz6n en el articulo lo. del Decreto 0078 de 1987 se asignan "las funciones de 
intervenci6n que actualmente ejerce el Ministerio de Hacienda y Credito Publico 

-·- +atraves de·· la Superintendencia·Bancaria-, relacionadas:'·con-el-otorgamiento de 
permisos para desarrollar las actividades de enajenaci6n de inmuebles destinados 
a vivienda realizados por el sistema de autoconstruccion y de las actividades de 
enajenaci6n de las soluciones de vivienda resultantes de las mismas en los termi- 
nos de la Ley 66 de 1968 y el Decreto 2610 de 1979 y disposiciones reglamenta- 
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· En la sustentacion del recurso de apelacion y en su alegato de conclusion, el 
recurrente fundamenta su desacuerdo con la sentencia de primera instancia en las 
siguientes razones: 

Con relacion a la violaci6n de normas legales y constitucionales, par falta de 
competencia para expedir el decreto demandado por parte del Alcalde Mayor de 
Bogota, que indica el actor, en especial el articulo 4o. del Decreto 497 de 19.87, 
que radica dicha competencia en cabeza del Ministerio de Desarrollo Econ6mico 
ya su vez el art. lo. del Decreto 0078 de enero 15 de 1987, alega que la facultad 
para otorgar permisos para desarrollar las planes y programas de autoconstruc- 
cion, al igual que la facultad de anunciar y enajenar dichas unidades de vivienda, 
lleva implicita la de reglamentar las requisitos y el tramite que debe seguirse para 
obtener ese permiso, asi coma la de su vigilancia y control. 

III. LOS FUNDAMENTOS DEL RECURSO 

De lo anterior se deduce que las municipios beneficiarios del IV A y el Distrito 
Especial de Bogota, en cuanto al sistema de autoconstrucci6n, solo tienen asigna- 
da la funcion de otorgar permisos; pero la reglamentacion y las requisitos que al 
efecto se deben cumplir seran objeto de reglamentacion especial por parte de la 
Superintendencia Bancaria, que es la autoridad competente en este caso, porque al 
Distrito Especial de Bogota y los municipios beneficiarios del IV A no les compete 
determinar tales requisitos, que deberan ser sefialados par la autoridad respectiva 
de acuerdo con las atribuciones del Decreto Ley 0078 de 1987. 

El mismo afio 1987 se expidio el Decreto 497 en uso de las facultades que le 
conferia el inciso 2o. del articulo 132 de la Constitucion Nacional al Presidente de 
la Republica y del articulo 267 del C6digo de Comercio, numeral Io., literal f), el 
cual-establece "que los planes y programas de vivienda realizados por el sistema 
de autoconstrucci6n seran objeto de reglamentacion especial par parte del Minis- 
terio de Desarrollo" . 

. "Par todo lo anterior queda establecido que no es competencia del Alcalde 
Mayor de Bogota ni de los alcaldes de las municipios del pais beneficiarios del 
IV A reglamentar lo relativo al sistema de autoconstruccion", 

Concluye el Tribunal que "se ha coniprobado la violacion de normas supe- 
riores par el Decreto de la Alcaldia Mayor de Bogota y distinguido con el mimero 
212 del 13 de abril de 1988, razon par la cual habra de procederse a decretar su 
nulidad, relevando a la Sala del estudio de las otras normas indicadas en el libelo 
de la demanda". 

rias", al Distrito Especial de Bogota ya todos los municipios del pais beneficiarios 
de la cesion del Impuesto al Valor Agregado, IV A, de que trata la Ley 12 de 1986. 

Sefiala el mismo Decreto las parametros dentro de las cuales se deben cumplir 
tales funciones. 
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Solo en ausencia de dicha reglamentaci6n o como complemento de esta el Al- 
. calde podia expedir actos de caracter general relativos a dichos permisos pero 

limitandose a aspectos de tramite: 

Afirma que por ningun aspecto "el regimen legal vigente en la materia faculta 
a los alcaldes para que, en aras de la reglamentacion del otorgamiento de los per- 

· ---misos-referentes-a·la-autoconstrucci6n;-procedan·a·definfr-derechos; obligaciones 
o prestaciones mutuas o unilaterales entre los distintos tipos de administrados in- 
volucrados en tales programas de autoconstruccion", que a pesar de ello el alcalde 
ha procedido ,"a efectuar esa imposicion de derechos y obligaciones de caracter 
sustancial o material a los entes administrativos, a traves del Decreto 212 de 

: A su vez la partedemandante se opone a las pretensiones del recurrente por las 
siguientes razones, aducidas en su alegato de conclusion de la segunda instancia: 

· Establece que la ley que concede facultades al Alcalde Mayor con relaci6n a 
las materias aqui tratadas, se limita a otorgar dos tipos de permisos: el de desarro- 
llar las· actividades de enajenaci6n de inmuebles destinados a vivienda y el de 
desarrollar planes de autoconstrucci6n, pero establece que la reglamentacion que 
regula el otorgamiento de estos permisos, debe proceder del Ministerio de Desa- 
rrollo. · 

IV. LA IMPUGNACION DEL RECURSO 

. La Ley 12 de 1986 transfiere al.Distrito Especial deBogota la capacidad de 
cumplir funciones de intervencion asig'nadas a los Ministerios de Hacienda y De- 
sarrollo Econ6mico, en cuanto a inspeccion y vigilancia sobre las actividades de 
urbanizacion, construccion, autoconstruccion y enajenaci6n de inmuebles destina- 
dos a vivienda y otorgamiento de credito para adquirir lotes o vivienda, o para 
construccion de los mismos. Agrega que la Ley 12 de 1986 autoriza al Distrito 
Especial de Bogota, por medio del Alcalde Mayor, para intervenir en la regulaci6n 
de las relaciones entre las autoridades autoconstructoras y sus afiliados, segun el 
articulo 2o. numeral 7o. del Decreto 0078 de 19,87; de ahi que se asigne al Distrito 
Especial de Bogota y demas municipios la funci6n de otorgar los permisos para 
desarrollar planesy programas de autoconstrucci6n, asi como para anunciar y ena- 
jenar las unidades de vivienda resultantes de las mismas, previo el Ueno de requi- 
sitos que determine la autoridad competente mediante reglamentaci6n. 

El Ministerio de Desarrollo Economico, de conformidad con el art. 4o. del 
Decreto 497 de 1987, en concordancia con el art. 62 inciso 4o. de la Ley 09 de 
1987, "procedi6 a adoptar la reglamentaci6n especial que debera aplicarse a los 
planes y programas de vivienda realizados por el sistema de autoconstruccion a 
traves de la Resoluci6n 044 de 16 de enero de 1990". Aduce que esta normatividad 
"deroga tacitamente el Decreto acusado", fa que esta rige para todo el teiritorio de 
la republica y otorga a los municipios la facultad solo "para expedir disposiciones 
especiales mediante los cuales sefialan los requisitos que consideren indispensa- 
bles para su cabal cumplimiento". 
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El primer aspecto sabre el cual corresponde a la Sala pronunciarse es el rela- 
cionado con el planteamiento de la apelante, en el sentido de que lo procedente 
hubiese sido dictar un fallo inhibitorio en atencion a que el acto cuya nulidad se 
solicita fue tacitamente derogado por la Resolucion numero 044 de 16 de enero de 
1990, expedida por la Superintendencia de Sociedades, "por media de la cual se 

VI. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

En su concepto, la senora Agente del Ministerio Publico considera lo siguiente: 

Afirma que la funci6n de inspecci6n y vigilancia de las actividades relaciona- 
das estuvieron primero en cabeza del Ministerio de Hacienda a traves de la Supe- 
rintendencia Bancaria, pasando luego al Ministerio de Desarrollo Economico, 
inicialmente a traves de la Superintendencia de Industria y Comercio, y despues a 
la Superintendencia de Sociedades para trasladarse finalmente al Distrito Especial 
de Bogota. 

En cuanto a la "reglamentacion" de los sistemas de autoconstrucci6n, ya se vio. 
coma desde el Decreto Ley 2610 de 1979, en su articulo 17, tal funcion se atribuy6 
a la Superintendencia Bancaria. Sin ninguna variacion al respecto el Decreto 78 
de 1987 establece que los permisos se otorgaran "previo el Ueno de requisitos que 
a traves de reglamentacion especial determine la autoridad competente". lgual- 
mente el posterior Decreto 497 de 1987 dijo, en su art. 4o. que "los planes y pro- 

. gramas de autoconstruccion seran objeto de reglamentacion especial por parte del 
.Ministerio de Desarrollo Economico, de conformidad con lo dispuesto en el arti- 
culo 42 de la Ley 66 de 1968". 

Afirma que "como lo entendio el Tribunal, de acuerdo con la legislacion vigen- 
te el Alcalde Mayor carecia de competencia para reglamentar el tramite y otorga- 
miento de las permisos para desarrollar los planes y programas de vivienda por el 
sistema de autoconstruccion, por estar atribuida esta funcion a otra autoridad (pri- 
mero a la Superintendencia Bancaria y luego al Ministerio de Desarrollo Econo- 
mico, a traves de la Superintendencia de lndustria y Comercio y de la 
Superintendencia de Sociedades, sucesivamente ). Par tal raz6n no estaba implicita 
la facultad de reglamentar en la autorizacion de otorgar permisos dada al Alcalde". 

J En consecuencia, considera que "debe entonces mantenerse el fallo apelado". 

v. EL CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO 

1988". Agrega que el senor Alcalde Mayor se ha arrogado las atribuciones propias 
de quien tiene la facultadreglamentaria e inclusive del legislador. 

Concluye afirmando que tales normas "desdibujan la naturaleza de las auto- 
constructoras, asimilandolas a los constructores privados con animo de lucro, y 
reducen la amplitud y calidad de los programas respectivos porque gravan su caja 
con la carga de pagar en dinero liquido (no en viviendas ), las aportes en trabajo de 
las afiliados". 
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Ahora bien, toda vez que la apelante fundamenta la competencia del Alcalde 
Mayor de Bogota para expedir el acto acusado en lo dispuesto por los articulos lo. 
y 2o., numeral 7) del Decreto 078 de 1987 y de la Ley 12 de 1986, la Sala procede 
a analizar dicho cargo, previa referencia a las normas que historicamente han atri-. 
buido competencia en favor de diferentes organismos del Estado en materia de 
inspecci6n y vigilancia sobre las personas naturales y juridicas dedicadas a activi- 
dades que tienen que ver con vivienda. · 

1) Mediante la Ley 66 de 1968 · se regularon las actividades de urbanizacion, 
construcci6n y credito para la adquisici6n de viviendas y se radico en el Superin- 
tendente Bancario la funcion de" ... inspeccion y vigilancia de las actividades de 

. enaJenaci6n de inmuebles, cualquiera que sea el sistema adoptado" (art. lo.). 

2) El Decreto Ley 2610 de 1979, reformatorio de la Ley 66 de 1968, dispuso 
en el inciso segundo del articulo 17 que "los planes o programas de vivienda re- 
alizados por el sistema de autoconstrucci6n no estan exentos del control y vigilan- 
cia de la Superintendencia Bancaria pero seran objeto de reglamentacion especial 
por parte de dicha entidad". 

3) Mediante Decreto 1941 de 1986, expedido en uso de las facultades consa- 
--- -···gradas-en- el·articulo-132 de-Ia·Carta·Poiitica-de 1886,se ·asign6-al-Ministerio de 

Desarrollo Economico, entre otras funciones, y a traves de la Superintendencia de 
Industria y Comercio, la de vigilancia y control que ejercia la Superintendencia 
Bancaria en relacion con " .. .las personas naturales y juridicas dedicadas a la acti- 
vidad de enajenaci6n de inmuebles destinados a vivienda, de conformidad con lo 

"es necesario el pronunciamiento sobre actos administrativos de caracter 
general, impugnados en ejercicio de la acci6n publica de nulidad, pues su 
derogatoria expresa o tacita no impide la proyeccion en el tiempo y el es- 
pacio de los efectos que haya generado, ni de la presunci6n de legalidad 
que los cubre, la cual se extiende tambien a los actos de contenido particu- 
lar que hayan sido expedidos en desarrollo de ella y durante su vigencia. 
De lo contrario, el juzgamiento de tales actos particulares pot la jurisdic- 
ci6n contenciosa resultaria imposible, pues tendria que hacerse, entre 
otros, a la luz de una norma, la disposicion derogada, cuya legalidad no 
podria controvertirse por el hecho de no tener vigencia en el tiempo" 
(Consejero Ponente: Carlos Gustavo Arrieta Padilla, actor: Robert Bruce 
Raisbeck, Expediente No. S-157). 

En relaci6n con esta inconformidad de la apelante frente a la sentencia de pri- 
mera instancia y sin que haya necesidad de adentrarse en el analisis' del acto pre- 
sumiblemente derogatorio, la Sala considera que ella no es de recibo, pues dicho 
aspecto qued6 claramente definido por esta Corporacion a partir de la sentencia 
proferida por su Sala Plena de Io Contencioso Administrativo en fecha 14 de enero 
de 1991, en el sentido de que 

reglamenta la recepcion anticipada de dineros con destino al desarrollo de planes 
y pro~am'.18 de vivienda ad~l?°;~dos por el sistema de autogestion, paryicipaci6n 
comumtana o autoconstruccion . 
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Todo lo anterior en los terminos de la Ley 66 de 1968, el Decreto 2610 de 1979 ,· 
y sus normas reglamentarias. 

Como consecuencia de lo anterior, el articulo 2o. dispuso que los mencionados 
entes territoriales ejercerian las siguientes funciones: llevar el registro de las per- 
sonas naturales o juridicas que se dediquen a las actividades contempladas en la 
Ley 66 de 1968 y en el Decreto 2610 de 1979; otorgar permisos para anunciar y/o 
desarrollar las actividades de enajenaci6n de inmuebles a que se refiere el articulo 
2o. de la Ley 66 de 1968, previo el cumplimiento de los requisitos que alli se 
sefialan; "otorgar los permisos para desarrollar planes y programas de autocons- 
truccion, asi como para anunciar y enajenar las unidades de vivienda resultantes 
delos mismos,previa el lleno de las requisitos que mediante reglamentacion es- 
pecial determine la autoridad competente"; "cancelar el registro de las personas 
que incumplan las disposiciones de la Ley 66 de 1968 y el Decreto 2610 de 1979, 
de oficio o par solicitud de la entidad que ejerza la funcion de inspeccion y vigi- 
lancia"; "Ejercer el control necesario para lograr queen las relaciones contractua- 
les con los adquirientes, las personas que desarrollen las actividades a que se 
refieren.la Ley 66 de 1968 y el Decreto 2610 de 1979, no desmejoren las especi- 
ficaciones contempladas en los planos arquitectonicos, den cumplimiento a los 
reglamentos de propiedad horizontal y se ajusten a los modelos de contratos apro- 
bados por esas mismas entidades territoriales"; "informar a la entidad que ejerza 
la inspeccion y vigilancia, sabre la ocurrencia de cualquiera de las causales pre- 

dispuesto en la Ley 66 de 1968 y el Decreto 2610 de 1979, con excepcion de las 
Sociedades Fiduciarias que adelanten proyectos de enajenaci6n de inmuebles en 
desarrollo de negocios de fideicomiso, cuya vigilancia integral se conserva en la 
Superintendencia Bancaaria" (art. lo., literal a). 

No obstante lo anterior, el articulo 3o. de este Decreto condiciono su entrada 
de vigencia hasta la publicacion del decreto que adoptase la planta de personal 
necesaria para que el Ministerio de Desarrollo Economico pudiese cumplir a ca- 
balidad las funciones asignadas. 

4) Antes de que se cumpliese la condicion de que se da cuenta en el numeral 
anterior, el Gobierno Nacional, en ejercicio de las facultades otorgadas por el ar- 
ticulo 13, literal b) de la Ley 12 de 1986, expidio el Decreto Ley 078 de 1987 "por 
el cual se asignan unas funciones a las entidades territoriales beneficiarias de la 
cesion del lmpuesto del Valor Agregado (I.V.A.)". Como quiera que a lo consa- 
grado en algunas disposiciones de este Decreto se hara especial alusion mas ade- 
lante, se procede a sintetizar, en lo posible el contenido de las mismas, asi: 

Mediante articulo lo. se asigno al Distrito Especial de Bogota y a todos los 
municipios del pais " ... Ias funciones de intervencion que actualmente ejerce el 
Ministerio de Hacienda y Credito Publico a traves de la Superintendencia Banca- 
ria ... " en relacion con los siguientes aspectos: a) otorgamiento depermisos para 
desarrollar actividades de enajenaci6n de inmuebles destinados a vivienda, y b) 
otorgamiento de permisos para el desarrollo de planes y programas de vivienda 
realizados por el sistema de autoconstruccion y de las actividades de enajenaci6n 
de las soluciones de vivienda resultantes de los mismos. 
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Ahora bien, en cuanto a los planes y programas de las actividades que en rela- 
cion con las mencionadas materias se adelanten por el sistema de autoconstruc- 
cion, la normatividad nacional ha sido constante en disponer que ellos seran 
reglamentados y/o controlados por la Superintendencia Bancaria (bajo el regimen 
del Decreto 2610 de 1979) o por el Ministerio de Desarrollo Economico a traves 
de la Superintendencia de Sociedades (bajo el regimen del Decreto 497 de 1987), 
por lo cual no cabe deducir, como lo sostiene la apelante, que en virtud de lo 
dispuesto por el Decreto 078 de 1987 la funcion de control y vigilancia sobre las 

- - - ·· pefsortas a taltipo de actividades, y sureglamentacionsedesplazo integramente 
en favor del Distrito Especial de Bogota y de los demas municipios del pais, pues 
esta ultima normatividad consagro, y reitero en su mismo articulado, que las fa- 
cultades alli otorgadas debian ejercerse previo el lleno de los requisitos que alli se 
establecieron o que mediante reglamentacion especial determinare la autoridad 

vistas en el articulo 12 de la Ley 66 de 1968 para los efectos a que haya lugar", etc. 
(subraya la Sala). 

En su articulo 5o. se dispuso que "Las funciones de inspeccion y vigilancia 
sobre las personas que ejercen las actividades de que trata este decreto, previstas 
en la Ley 66 de 1968 y los Decretos 125 de 1976, 2610 de 1979, 1939 y 1941 de 
1986 y sus respectivos decretos reglamentarios, se ejerceran en los terminos alli 
previstos o en las normas que las sustituyan" (subraya la Sala). 

5) Mediante Decreto 497 de 1987 se dispuso la derogatoria del articulo lo., 
literal a) del Decreto 1941 de 1986 (art. 70.), del que se da cuenta en el numeral 3 
que antecede. En su articulo 2o. asigno al Ministerio de Desarrollo Economico, a 
traves de la Superintendencia de Sociedades, las funciones de inspeccion y vigi- 
lancia sobre las personas naturales y juridicas que desarrollen las actividades a que 
se refiere la Ley 66 de 1968 y los Decretos 219 de 1969, 2610 de 1979 y 1742 de 
1981, excepcion hecha de las sociedades fiduciarias que adelanten actividades regu- 
ladas por la Ley 66 de 1968, cuya vigilancia integral, se dispuso, conservaria el Mi- 
nisterio de Hacienda y Credito Publico a traves de la Superintendencia Bancaria. 

·- - · Enel articulo 4o, del precitado Decreto se estableci6 que los planes y pro- 
gramas de vivienda realizados por el sistema de autoconstrucci6n seran objeto de 
reglamentacion especial por parte del Ministerio de Desarrollo Economico. 

El recuento normativo que antecede y su correspondiente analisis permite a la 
Sala deducir lo siguiente: 

No existe duda alguna acerca de que las sucesivas normas que hasta la expedi- 
' cion del acto acusado se · dictaron en relacion con las funciones de inspeccion y 
vigilancia sobre las personas naturales y juridicas dedicadas a actividades de ur- 
banizacion, construccion, enajenacion y credito para vivienda, en general, permi- 
ten concluir que dicha inspeccion y vigilancia ha sido confiada por la ley, en forma 
especial, a las Superintendencias Bancaria y de Sociedades, radicando en esta ul- 
tima, a partir de la expedicion del Decreto 497 de 1987, la totalidad de tales fun- 
ciones, excepcion hecha de las queen relacion con esta materia cabe ejercer sobre 
las sociedades fiduciarias. 
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competente, quien en todo caso, conservaria tales funciones de inspeccion y vigi- 
lancia en los terminos consagrados en normas anteriores. 

En otros terminos, si bien es cierto que el Decreto 078 de 1987 otorg6 al Dis- 
trito Especial de Bogota y a los municipios del pais funciones de intervenci6n que 
ejercia la Superintendencia Bancaria, no lo es menos que ellas no hicieron relaci6n 
a la totalidad de las mismas sino a aquellas que explicita y taxativamente se deter- 
minaron, las cuales, sobre el tema en estudio, tiene que ver, en general, con el 
otorgainiento de permisos, previo cumplimiento de los requisitos alli establecidos 
o que mediante reglamentaci6n especial se establecieren, pues, se repite, en lo 
referente a la funci6n de inspecci6n y vigilancia se consagr6 que ella se ejerceria 
en los terminos consagrados en normas anteriores, es decir, por la respectiva Su- 
perintendencia que la tuviere a su cargo. 

De otra parte, si lo afirmado es valido como apreciaci6n general, ello no quiere 
significar que el Distrito Especial de Bogota y los municipios del pais carecieren 
de todo tipo de facultades de reglamentaci6n en relaci6n con las funciones atribui- 
das por el Decreto 078 de 1987, o con fundamento en otras normas, pues de acuer- 
do con el articulado de dicho estatuto a ellos les corresponde, por ejemplo, 
establecer los mecanismos que permitan cerciorarse de la responsabilidad e ido- 
neidad de los directores, administradores o representantes Iegales y de los socios, 
establecer el porcentaje de capital minimo, establecer los mecanismos para acre- 
ditar la propiedad y libertad del inmueble, imponer multas, etc., aspectos estos que 

· se regulan en el acto acusado, de lo cual resulta que no puede afirmarse categ6ri- 
camente, como se afirma en el fallo apelado, que tales entes territoriales no tuvie- 
ren capacidad juridica para "... reglamentar lo relativo al sistema de 
autoconstrucci6n" ( fl. 116 cuademo No. 1 ). 

Por esta misma raz6n la Sala no comparte el fallo de primera instancia, en el 
cual si bien es cierto que no permitia el analisis detallado de cada uno de los ex- 
tensos diez articulos que integran el acto acusado, tambien concluye que todas sus 
disposiciones son violatorias de las normas superiores de derecho que atras se 
dejaron referenciadas, raz6n adicional y masque suficiente para queen la parte 
resolutiva de esta sentencia se proceda a su revocatoria. 

Lo anterior conduce a que la Sala deba emprender el estudio de los cargos 
formulados por la actora en contra del acto acusado, no sin antes dejar precisado 
que el subsiguiente analisis se llevara a efecto sobre las expresiones que como 
peticion subsidiaria de nulidad se formula en la demanda, pues la acusaci6n de 
ilegalidad generica de dicho acto reposa sobre simples afirmaciones y referencias 
tangenciales acerca de que el incurre en violaci6n de mas de treinta (30) disposi- 
ciones superiores, que se citan en el libelo de demanda, sin sustentar tal acusaci6n 
frente al conjunto o frente a cada una de las diez (10) extensas normas que lo 
integran. 

En consecuencia, para efectuar el analisis de los cargos formulados, la Sala 
procedera de la siguiente manera: 
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11f) Regimen de devolucion de los dineros aportados al programa incluyen- 
do los plazos de entrega y seiialando su respectivas tasas (sic) de interes, 
las cuales (s!.._c) nCJ_ delz.f!_§_!!!._{n/e!_i<Jr al interes legal vigente. 
11g) Organos de Administracion encargados de la interpretaci6n, aplicaci6n 
y demas actos relacionados con el Reglamento de autoconstrucci6n. Los 
cargos administrativos deben ser ad-honorem ya que las directivos son 
tambien beneficiarios def Plano Programa". 

En relacion con el segundo cargo, consistente en la presunta violaci6n de los 
articulos 637 y 1602 del C6digo Civil, que regulan, en su orden, el regimen de los 

. bienes y deudas de una Corporaci6n, los cuales ~o pertenecen en todo o,en parte a 
ninguno de los individuos que la componen y a que todo contrato legalmente ce- 
lebrado es ley para las partes, yno puede ser invalidado sino por su consentimiento 
mutuo o por causas le gales, en la medida en que el articulo 1 o. del acto acusado, 
numeral 8., literates d) y f) consagran que en el reglamento intemo del programa 
de autoconstrucci6h debera resolverse sobre la forma deliquidacion dineraria de 
las jomadas de autoconstruccion para lograr, como uno de sus efectos, la devolu- 
ci6n en caso de retire, expulsion.o fallecimiento delafiliado, y: sefialar lastasas de 
interes que se deberan reconocer en caso de devolucion de los dineros aportados 
al programa. 

Luego del correspondiente estudio -de los fundamentos de este cargo, la Sala 
considera que no esta llamado a prosperar, por las siguientes razones: 

lie .... 

11d) Organizaci6n del trabajo comunitario estableciendo la forma de liqui- 
dar las jomadas de autoconstrucci6n, tanto para su imputaci6n al costo de 
la solucion de vivienda, como para su devolucion en ca_s_o de retiro, expul- 
sion o fallecimiento def afiliado. 

II 

118.- Adjuntar el Reglamento intemo del programa de auto construcci6n, 
que como minimo debera resolver las siguientes situaciones: · 
II ) a ... 

II 

II 1.- .. , 
112.- ... 

11ANTEPROYECTO DEL PROGRAMA 

Para mayor ilustraci6n se transcribe a continuacion, en forma parcial por lo 
extenso de su contenido, el articulo lo. del Decreto 2.12 de 1988, expedido por el 
Alcalde Mayor delDistrito Especial de Bogota, subrayando en el las expresiones 
cuya declaratoria de nulidad se solicita: 

"Articulo lo.- Los interesados en obtener un permiso para desarrollar un plan 
o programa por el Sistema de autoconstruccion debera (sic) elevar su solicitud en 
el formato oficial suministrado por la Alcaldia, dando cumplimiento a los siguien- 
tes requisitos: 
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2.- Porque constituyendo el unico fin de las Corporaciones que se creen para 
adelantar pragramas de vivienda mediante el sistema de autogestion, el de manco- 
munar esfuerzos para beneficiarse cada uno de las asociados de las logros del 
proyecto de vivienda, las cuales no derivan directamente en una utilidad o ganan- 
cia econ6mica para distribuir entre sus asociados, es apenas natural y obvio que el 
trabajo aportado tiene un contenido esencialmente econ6mico, cuya valoracion 
debera realizarse a efecto, no solo de su imputaci6n al costo de la soluci6n de 
vivienda, sino para ser devuelto al asociado en caso de retira o expulsion, o a sus 
causahabientes en el evento de praducirse su fallecimiento, pues en caso contrario, 
es decir, de aceptarse la tesis del actor, conllevaria a tolerar un enriquecimiento sin 
causa ya que tal trabajo realizado y no reconocido implicaria necesariamente un 
beneficio adicional en favor de las demas asociados, carente de toda causa. 

3.- Porque si bien es cierto que de acuerdo con el articulo 1602 del Codigo 
Civil las contratos son ley para las partes y, en tal virtud, solo pueden ser invali- 
dados par su consentimiento mutuo o par causas legales ello no quiere decir que 
frente a algunas personas juridicas de derecho privado, coma· aquellas sin animo 
de lucra que se crean con el fin de desarrollar actividades tendientes a la satisfac- 
ci6n de necesidades basicas de vivienda, las autoridades publicas y, en general, el 
Estado, carezcan de facultades reguladoras de su creaci6n y funcionamiento, en 
virtud de las funciones de inspeccion y vigilancia que sabre ellas deben ejercer. 

Igualmente, la Sala considera que el enunciado principio civilista no puede 
tener un caracter absoluto, pues entratandose de entidades orientadas hacia la sa- 
tisfaccion del interes general, el debido cumplimiento de sus actividades, en aten- 
ci6n a su proyeccion social, deba ser regulado par el Estado. 

De todas maneras, ante la eventualidad planteada par el acto de que el Alcalde 
Mayor de Bogota pudiera no tener la competencia suficiente para expedir las actos 
que se analizan, la Sala encuentra que las argumentos expuestos no ofrecen sufi- 
cientes elementos de analisis ni la indicaci6n de otras normas que pudieran desvir- 
tuar la presunci6n de legalidad del acto acusado, par lo cual no praspera el cargo. 

En relacion con el tercer cargo, consistente en la violacion de las articulos 
1163, 1393 y 1395 del C6digo de Comercio, que tratan sabre el contrato de mutuo 
y las dep6sitos a termino, en la medida en que el literal f) del numeral 8. del 

1.- Porque el patrimonio de las Corporaciones que se constituyan con arreglo 
a lo dispuesto par el Titulo XXXVI, Libra Primera del C6digo Civil, y que tengan 
par objeto el desarrollo de pragramas de vivienda para sus afiliados, mediante 
sistemas de autogestion, participacion comunitaria o autoconstrucci6n, esta inte- 
grado, ademas de eventuales donaciones, par las aportes en dinera y el trabajo 
comunitario de cada uno de sus miembras, factores estos que par su contenido 
econ6mico, y sin que frente a ellos quepa predicarse fin lucrativo alguno, deben 
ser objeto no solo de valoraci6n monetaria, sino de incrementos que se van pradu- 
ciendo en desarrollo de la empresa prapuesta, las cuales han de verse reflejados en 
la construccion y adquisicion de una soluci6n de vivienda y, en su defecto, en el 
mayor valor de las mismos, que solo es posible cuantificar por la via de las inte- 
reses. 
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En terminos generales se considera que existe una relaci6n de trabajo cuando 
esta se desarrolla bajo dependencia, constituye el medio de subsistencia del traba- 

articulo lo. del acto acusado consagra el reconocimiento de intereses sobre los 
dineros aportados al programa, la Sala considera que no esta llamado a prosperar 
por raz6n de lo expresado en la soluci6n de anterior cargo y, adicionalmente por 
cuanto 

" ... ademas de la realizacion de las actos necesarios de conservaci6n patrimo- 
nial, de tiempo atras se acepta que.las instituciones 'sin animo de lucro' no pierden 
ese caracter a pesar de que usualmente celebren actos comei:ciales a condicion de 
que ellos cumplan la funci6n de complementariedad respecto de la actividad prin- 
cipal sefialada per el fundador o par las asociados, tal coma ya disponen algunas 

'reglamentaciones particulares. · · 

\ "En armonia con lo anterior, es pertinente recordar que el C6digo de Comercio 
{art. 100), al definir que organizaciones tienen caracter comercial, dispone: 'Se 
tendran como comerciales, para todos los efectos legates, las sociedades que se 
formen para la ejecuci6n de actos o empresas mercantiles. Si la empresa social 
comprende actos inercantiles y actos que no tengan esa calidad, la Sociedad sera 
comercial' ( ... ). Y agrega el paragrafo del mismo articulo que 'las asociaciones 
con fines culturales, recreativos, deportivos, de beneficiencia u otros analogos, no 
son comerciales\Esdecirque la leyhace incompatiblelacalidadjuridica deaso- 
ciaci6n ideal, con la ejecuci6n a titulo profesional ( ... 'que se formen para ' ... )de 
actos o empresas mercantiles. · · 

. "De otra parte, la legislacion sobre empresas cooperatives, asociaciones mu- 
tuales, fondos de empleados y administraciones cooperativas, acuiia el concepto 
de 'empresa asociativa sin animo de lucro' (Ley 79 de 1988, art. 4o.; Decreto Ley 
1481 de 1989, art. 2o.) y establece la presuncion de que una empresa asociativa 
no tiene animo de lucro condicion de que a) establezca la irrepartibilidad de las 
reservas sociales y en caso de .liquidacion, la de remanente patrimonial; b) destine 
sus excedentes a la prestacion de servicios de caracter social, al crecimiento de sus 
reservas yfondos, ya reintegrar a sus asociados parte de los mismos en proporci6n 
al uso de las servicios o a la participaci6n en el trabajo de la empresa, sin perjuicio 
de amortizar los aportes y conservarlos en su valor real (Ley 79 de 1988, art. 4o. 
Tafur Galvis Alvaro. Las Personas Juridicas Privadas sin animo de lucro y el Es- 
tado. Tercera Edici6n. Editorial Temis, 1990, pags, 13 a 15). 

.I 

En relacion con el cuarto cargo, consistente en la violacion de las articulos 1 o., 
9o., 10, 11, 22, 24, 127, 143, 158, 172, 193, 259 y 340 del C6digo Sustantivo del 
Trabajo, que consagran la proteccion al trabajo por parte del Estado, la igualdad 
de los trabajadores ante la ley, el derecho al trabajo, los elementos de contrato de 
trabajo, etc., en raz6n de que al disponerse en el articulo lo. numeral 8, literal g) 
del acto acusado que los cargos administrativos de las entidades que desarrollen 
programas de autoconstrucci6n deben ser ad-honorem, con lo cual " ... se concul- 

. carian los derechosdejoda.una categoria de trabajadores colombianos al salario, 
al descanso remunerado ya las prestaciones sociales", la sala considera lo siguien- 
te: 
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"Es cierto que el art. 24 del C.S.T. establece la presuncion de que toda re- 
laci6n de trabajo personal esta regida por un contrato de trabajo; que el 27 
ordena que todo trabajo dependiente debe ser remunerado, y que el 14 
consagra el caracter de orden publico y de irrenunciabilidad de las normas 
legales que protegen el trabajo humano; pero la presuncion del art. 24 
puede ser desvirtuada demostrando que quien presto al servicio no tuvo el 
animo de obligarse sobre la pretension de que se le atribuyera, ya que lo 
prestaba en funcion de compafierismo y solidaridad, como en la tesoreria · 

En otra ocasion tambien expreso la Corte: j 

"El trabajo personal que se presta por razones de amistad, de parentezco, 
aunque este no sea real sino aparente, de gratitud o con animo de colabo- 
rar en empresas de interes comun o de utilidad social y en los demas casos 
analogos que revelen fines altruistas, aunque sea permanente y con suje- 
cion a reglamentos no configura contrato de trabajo, sin que ello se opon- 
ga a la prescripcion del articulo 27 del C.S.T. Del texto y espiritu de la 
norma no cabe deducir que su alcance es el de prohibir la prestacion de 
servicios sin remuneracion. 
"La Ley del trabajo no excluye los sentimientos humanos, no ignora la so- 
lidaridad social, la caridad de sus multiples manifestaciones, las exigen- 
cias de la amistad y, en fin, los diversos motivos queen la vida de relaci6n 
puedan mover a una persona a prestar servicios gratuitos a otra" (Senten- 
cia de 9 de mayo de 1960, Gaceta Judicial Torno XCII, pag. 1077). 

jador y conlleva a un enriquecimiento del empleador, relacion que conlleva la 
existencia de un contrato de trabajo, con sus consiguientes elementos. 

No obstante lo anterior, la Sala considera que cuando quiera se trate de perso- 
nas juridicas que persigan como finalidad estatutaria el adelantamiento de pro- 
gramas de vivienda " ... sin animo de lucro y con participacion administrativa, 
financiera y trabajo comunitario de los propietarios beneficiarios", tal como se 
define el sistema de autoconstruccion por el articulo 7o. del Decreto 1742 de 
1.981, vigente a la fecha de expedicion del acto acusado, en las cuales todos los 
afiliados aunan esfuerzos para concretar el "derecho a vivienda digna", hoy lleva- 
do a rango constitucional por el articulo 51 de la Carta Politica, los cargos de 
direccion o administracion del programa corresponde asumirlos directamente a 
ellos de manera fija o rotativa, sin que frente a los mismos y respecto de la persona 
juridica quepa predicarse la existencia de una relacion de trabajo y su consiguiente 
contrato, pues de llegarse a dicha conclusion, ello no solo tendria una incidencia 
inmediata y negativa sobre los bienes afectados al logro del interes comun, sino 

· que desdibujaria la idea misma del Sistema de autoconstruccion, tal como se con- 
signa en la citada norma legal. / 

En el expresado sentido la Corte Suprema de Justicia ha considerado lo si- 
guiente: 

EXP,1762 
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En ~elaci6n con el septimo cargo.- Se recuerda que este cargo consiste en que 
el articulo 1 o., numeral 8, literales d) y f), en la medida que disponen una valora- 
ci6n de las jornadas de trabajo de los asociados al programa de vivienda y unos 
rendimientos financieros de los dineros por ellos aportados, incurren en violaci6n 
del articulo 7o. del Decreto 1742 de 1981, el cual define el sistema de autocons- 
truccion .. 

En relaci6n con este cargo la Sala se remite a lo expresado en el analisis de los 
· 'cargos .segundo y tercero y, adicionalmente considera que el hecho de que las 
citadas disposiciones acusadas dispongan la valoraci6n del trabajo y el reconoci- 
miento de intereses sobre los dineros aportados al programa de vivienda, para 
efectos de su devoluci6n en caso de retiro, expulsion o fallecimiento del afiliado, 
en nada se oponen a los terminos de la definici6n del sistema de autoconstrucci6n 
y de las actividades que comprende, consagradas en la norma que se reputa como 
violada, por la sencilla raz6n de que estas no regulan las mencionadas materias y 
de su espiritu tampoco encuentra la Sala que resulten semejantes prohibiciones. 

En consecuencia, este cargo no prospera. 

En relacion con el primer cargo, consistente en la violacion de los articulos 12, 
20 y 120-3 de la Constituci6n Politica de 1886, la Sala considera que no habiendo 
prosperado ninguno de los anteriores cargos, este correra la misma suerte, pues la 
violacion de dichas normas constitucionales reposa en la transgresion de las dis- 

.. _ posiciones legates ya analizadas. . · · 

En merito de las consideraciones que anteceden, la Secci6n Primera de la Sala · 
de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, oido el concepto de 
Agente del Ministerio Publico y administrando justicia en nombre de la Republica 
de Colombia y por autoridad de la ley, 

En consecuencia, no prospera el cargo. 

En relacion con el quinto cargo.- Como quiera que este reposa en la presunta 
violaci6n de diversas normas de la Ley 66 de 1968 y del Decreto 2610 de 1979, y 
que estas fueron debidamente analizadas en la primera parte de esta sentencia, la 
Sala se remite a las consideraciones alli hechas. 

En relacion con el sexto 'cargo. - Ia Sala se abstiene de analizarlo en raz6n de 
que el actor no precise en su demanda el concepto de violaci6n del articulo 10, 
literal d) de la Ley 61 de 1978. · 

de una cooperativa. Los principios legales que regulan y protegen el traba- 
jo humano, y que son de imperativa aplicaci6n en .el ambito general de las 
relaciones comunes, no anulan la libertad que tiene el hombre de emplear 
su actividad personal en fines altruistas de solidaridad o compafierismo, 
extrafios a obtener un salario como contraprestaci6n, actividad que, por lo 
tanto, no constituye una relaci6n juridica de caracter laboral" (Sent., 2 fe- 
brero 1956, "D. del T.", vol. XXIII, nums, 136-138, p. 237). 

SECCION PRIMERA 
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Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano. 

Primera= REVOCASE la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo 
de Cundinamarca, de fecha 14 de rnarzo de 1.991, yen su lugar, se dispone: 

DENIEGANSE las pretensiones de la dernanda 

Segundo.- Con envio de copia, comuniquese esta sentencia a los sefiores Alcal- 
de Mayor y Personero de Santafe de Bogota, Distrito Capital. 

Tercero.- En firme esta sentencia, devuelvase el expediente al Tribunal de ori- 
gen, previas las anotaciones de rigor. 

COPIESE, NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE. 

Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por 
la Sala en su sesi6n de fecha veintidos de octubre de mil novecientos noventa y 
dos. 

FALLA: 
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... . I,a._liC::tC>_ra cl.eJa l"~f~r~gc:;ia., J:ia. inte1J)11<::sto li!l!e_esta. QC>1J)C)rac::i<'>r1 ac::ci6.!l de_ n11- 
lidad contra parte del articuloSo. de la Resolucion No. 0224 de 6 de febrero de 
1992, expedida por la DireccionGeneral de Aduanas del Ministerio de Hacienda 
y Credito Publico, 

Consejero Ponente: Doctor Yesid Rojas Serrano 

Ref.: Expediente No. 1994. AUTORIDADES NACIONALES. Actora: Marfa 
Fernanda Mosquera Piedrahita 

'Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.C., veintitres (23) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Si se compara la disposici6n acusada con el articulo 69 del C.C.A. se 
observa, a primera vista, que aquella, en la medida que establece el 
"previo concepto del directo general de Aduanas" para efectos del co- 
nocimiento de la revocatoria directa por parte de los funcionarios a . 
quienes se les delega dicha competencia, introduce un factor extraiio a 
la naturaleza, tramlte y caracterfstlcas del recurso de revocatoria, una 
exigencia y un ,requerimie~to no contemplados en la ley que lo consa- 
gra. 
DECRETA LA NULIDAD de la expresi6n "previo concepto del Direc- 
tor Genera.I de Aduana.s" co11tenida en el articulo So. de fa. R.esoluci6n 
No. 0224 del 6 de febrero de 1992, expedida por el Director General de 
Aduanas, 

REVOCACION DIRECTA D~L ACTO/DELEGACION DE FUNCIONES 

SECCION PRIMERA 
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Manifiesta la actora que conla parte que se resalta de la disposici6n acusada, 
se han violado las siguientes disposiciones: 

1.- Articulo 29 de la Constituci6n Nacional: en cuanto "se altera el tramite 
del "debido proceso administrativo", ya que esta norma exige para toda 
clase de actuaciones, al colocar a las subdirectores competentes y a las Je- 
fes Regionales de Aduana en la necesidad de obtener previamente concep- 
to del Director .General de Aduanas para resolver la revocatoria directa, 
situaci6n en la que se margina el debido proceso para desatar la peticion 
de revocatoria". 
2.- Articulo 121 de la Constitucion Nacional: "En cuanto el Director Ge- 
neral de Aduanas esta ejerciendo funciones distintas de las que le atribu- 
yen la Constituci6n y la Ley, porque no le corresponde variar o modificar 
el tramite legalmente establecido para la revocatoria directa", · 
3.- El numeral 2 del articulo 150 de la Constituci6n Nacional, "porque el 
Director General de Aduanas reformo el C6digo Contencioso Administra- 
tivo (articulo 69) siendo que dicha atribuci6n le corresponde al Congreso, 
a traves de una Ley coma preceptua esta norma constitucional". 
4.- El articulo 69 del C6digo Contencioso Administrativo, "Causales de 
Revocacion", "primeramente, porque es manifiesta su oposicion a la 
Constitucion y a la Ley, lo cual par si solo amerita que la misma Direc- 
cion General de Aduanas, oficiosamente, haga uso de la facultad adminis- 
trativa de revocar la frase que se esta demandado del articulo 80. de la 
Resoluci6n.0224 del 6 de febrero de 1992 par ella expedida". 

· 5.- El articulo 2 del Decreto 1622 de 1990 que modifica el articulo 3 del 
Decreto 2666 de 198.4 asi: 
"El Director General de Aduanas dictara los reglamentos de aduanas y las 
instrucciones que considere convenientes o necesarias para interpretar, fa- 
cilitar, permitir y aplicar las normas aduaneras que contenga este Decreto 
o existan en otras disposiciones legales". 

LAS NORMAS VIOLADAS Y EL CONCEPTO DE LA VIOLACION 

Par media de la acci6n ya relacionada, la demandante solicita que con la inter- 
venci6n del senor Agente del Ministerio Publico y del senor Ministro de Hacienda 
y Credito Publicoo de quien haga sus veces, se haga el siguiente pronunciamiento: 

"1).- Que es nula la parte que dice "previo concepto del Director General 
de Aduanas", del articulo 8 de la resolucion 0224 del 6 de febrero de 1992 
expedida por el Director General de Aduanas, par media de la cual se de- 
legan unas funciones y se establecen competencias. 
"2).- Ejecutoriada la sentencia que le ponga fin a esta acci6n, se comum- 
que la determinaci6n tomada a la Direcci6n General de Aduanas, para las 
efectos legales consiguientes". 

LADEMANDA 

EXP.1994 
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La solicitud de la accionante se radica, esencial y exclusivamente, en que se 
declare nula la expresion ''previo concepto del Director General de Aduanas", del 
articulo 80. de la Resolucion 0224 del 6 de febrero de 1992 expedida por el Direc- 

--·--'-'-El-concepto previodel-Director General de-Aduanas es antecedente al es- 
pecifico traslado de competencias respecto de las materias enumeradas en 

· los articulos Primero a Septimo de la Resolucion 0224. En este sentido no 
se invade la esencia o naturaleza precisa del recurso extraordinario de re- 
vocatoria directa creandose como se alude en la demanda, nuevos requisi- 
tos para su procedencia. Este concepto previo no resulta pues extrafio a las 
precisas atribuciones del delegante (Director General de Aduanas ), ni in- 
cide en el conocimiento o decision de fondo del recurso. 
"Las razones de conveniencia de este proceder estan plenamente estable- 
cidas a partir de la funcion de vigilancia y control de decisiones que ejerce 
el superior jerarquico de la entidad y, vistos sus efectos en razon al acto 
propio de la delegacion, estas caracteristicas estan sujetas a las reglas que 
definen en la Constitucion Nacional las condiciones anotadas (competen- 
cia taxativa, reglada, especifica, de naturaleza revocable)". 

LA SALA CONSIDERA:  

Como se anoto, en la etapa conclusiva el Delegado del Ministro de Hacienda y 
Credito Publico, mediante apoderado, solicita que se declare ajustado a derecho el 
contenido de la Resolucion 0224 de 1992, en el aparte motivo de la impugnacion, 
haciendo sustentar su peticion, primero, en unas consideraciones generales sobre 
la delegacion administrativa y luego, en la explicacion de las normas antecedentes 
en materia de delegacion. A este respecto, manifiesta: 

En la demanda se solicitaba, igualmente, la suspension provisional de la frase 
acusada a lo que la Sala accedio mediante el auto que admitio la demanda de 
nulidad de fecha veintidos de mayo de mil novecientos noventa y dos. 

La admision de la demanda fue debidamente notificada al Ministerio de Ha- 
cienda y Credito Publico, a traves de la delegada para estos casos doctora Teresa 
de Jesus Martin Mendez, Asesora de la Direccion Superior del Ministerio asi co- 
mo al Director General de Aduanas a traves de su secretaria. Ninguno de estos 
funcionarios se hizo representar oportunamente en el proceso y el ultimo guardo 
tambien silencio cuando se dio el traslado para ale gar en conclusion. Igual conduc- 
ta observe la senora Agente del Ministerio Publico ante esta Seccion del Consejo 
de Estado. 

"Por cuanto los reglamentos e instrucciones que esta facultado dictar (sic) 
el Director General de Aduanas, lo son para la correcta interpretacion y 
aplicacion de las normas aduaneras, pero no para la definicion del tramite 
o pasos a observar en la Resolucion de la Revocatoria Directa como facul- 
tad oficiosa o como conclusion a solicitud particular, desbordando de esta 
manera la atribucion que la disposicion legal le confiere con su consi- 
guiente violacion". 

SECCION PRIMERA 
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Esta Sala, en auto del 22 de mayo del presente afi.o, al entrar en consideraciones 
sabre la solicitud de suspension provisional de la expresion demandada, expuso: 

"Los actos administrativos deberan ser revocados par las mismos funcio- 
narios que las hayan expedido o par sus inmediatos superiores o de oficio 
o a solicitud de parte, en cualquiera de las siguientes casos: 

"1) Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constituci6n Politica o a la 
ley; 

"2) Cuando no esten conformes con el interes publico o social, o atenten 
contra el; 

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

Como una de las normas violadas, se cita el articulo 69 del Codigo Contencioso 
Administrativo que, al reglar, la revocatoria directa, ordena: 

"ARTICULO OCTAVO.- Se delega la competencia para conocer de la 
Revocatoria Directa en las mismos funcionarios y para las mismos asun- 
tos que se enuncian en las articulos anteriores, previo concepto del Direc- 
tor General de Aduanas". 

Con ese proposito, se delegan competencias relacionadas con las recursos de 
· la via gubemativa, se asignan asuntos para ser decididos par el Subdirector Ope- 
rativo de la Direccion General, se determinan las recursos que proceden contra las 
actos administrativos que se originen en una Division, se delega sabre investi- 
gaciones y sanciones, sabre sanciones por infraccion a las normas aduaneras y se 
determina que contra las decomisos administrativos y declaratorias de abandono 
procedera el recurso de reposicion ante el Jefe Regional de Aduana; asi tambien, 
que la consulta contemplada en el articulo 12 del Decreto 2352 de 1989, sera de 
competencia del Subdirector de Infracciones, 

El articulo octavo, que es el ultimo, se refiere a todos las asuntos anteriores 
para delegar, en las mismos funcionarios a quienes toca conocer de ellos, la com- 
petencia para conocer de la Revocatoria Directa. Hace, no obstante, una salvedad 
que se enuncia asi: "previo concepto def Director General de Aduanas". 

Su texto completo, reza: 

tor General de Aduanas, par media del cual se delegan unas funciones y se esta- 
blecen competencias. (folios 1 y 2). 

El Director General de Aduanas, teniendo coma fundamento el Decreto 1644 
de julio 27 de 1991, por el cual se establecio la estructura de esa Direccion y se 
determinaron sus funciones y considerando ademas que las competencias, "mien- 
tras no se asignen directamente en las funcionarios que deben resolver, se encuen- 
tran en cabeza del Director General de Aduanas", hizo uso de la facultad a 61 
conferida en el mencionado decreto, concretamente en el articulo 74, a.fin de que 
las asuntos administrativos se tramitaran sin dilacion. · 

EXP.1994 
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lo. DECRETASE LA NULIDAD de la expresion "Previo concepto de/ Direc- 
- -·- T,i,,;-Generar de-Aduanas",-co'fitenioa en-el-aitfoi.ilo so. ae Iii ResoiucionNuiriero 

0224 del 6 de febrero de 1992, expedida por el Director General de Aduanas. 

2o. Por Secretaria, devuelvase a la actora el dep6sito efectuado por esta para 
gastos ordinarios del proceso, si no los hubo. 

FALLA: 

Habiendose entonces probado que el .acto acusado, en la parte seii.alada viola, 
tanto el articulo-1-50 de la Carta-como el-69-del Codigo-Contencioso Adniinistra- 
tivo y, de contera, las demas normas superiores seiialadas por la actora, considera 
la Sala que debe mantener lo dispuesto en el auto ut supra indicado, declarando la 
nulidad solicitada en la demanda, · 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala delo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la Ley, sin haber conocido el concepto del Ministerio Publico 
por no haber sido aportado al proceso, 

En efecto, al prescribir la norma constitucional que es funcion del Congreso 
"Expedir codigos en todos los ramos de la legislacion y reformar sus disposicio- 
nes", esta excluyendo la posibilidad de que dichos c6digos y reformas puedan 
procederde autoridades, entidades o fiiricioriarios distiiitosi esa maxima:corpora- 
ci6n legislativa. Bajo este punto de vista, es entonces natural que cualquier dispo- 
sicion que trate de condicionar o de entrabar los procedimientos establecidos en 
las-normas positivas que tienen ese origen, esta violando laConstitucion Nacional. 
Ese es el criterio que llevo a la Sala a. ordenar la suspension provisional de la 
expresion cuestionada y que ahora ratifica para decretar en forma definitiva su 
nulidad. 

"Si se compara la disposicion acusada con el articulo pretranscrito se ob- 
serva, a primera vista, que aquella, en la medida que establece el "previo 
concepto del Director General de Aduanas" para efectos del conocimiento 
de la Revocatoria Directa por parte de los :funcionarios a quienes se les de- 
Iega dicha competencia, introduce un factor extrafio a la naturaleza, trami- 
te y caracteristicas del recurso de revocatoria, una exigencia y un 
requerimiento, no contemplados en la ley que lo consagra. 

"Significa lo anterior que el· Director General de Aduanas al crear, me- 
diante el acto impugnado, elnuevo requisito del-"previo concepto", no so- 
lamente esta transgrediendo de manera ostensible el articulo 69 del 
c.c.x., sino modificando el c6digo que lo contiene, invadiendo la orbita 
funcional del Congreso, 'institucion a la cual, segun lo dispuesto en el arti- 
culo 150 numeral 2o. de nuestra Carta Politica, corresponde: "Expedir co- 
digos en todas.las ramas de la legislacion y reformar sus disposiciones ... ". 
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3o. Recon6cese al Dr. EFRAIN LEIVA GUTIERREZ como apoderado judi- 
cial del Ministerio de Hacienda y Credito Publico -Direcci6n General de Adua- 
nas~, conforme y para los efectos del poder conferido. 

C6piese, notifiquese. 

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en reunion cele- 
brada el dia 22 de octubre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Liba;do 
Rodrigu.ez Rodrigu.ez, Yesid Rojas Serrano 

EXP.1994 
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Ref.: Expediente No. 2084. AUTORIDADES NACIONALES. Actora: Maria 
Carolina Rodriguez 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera; 
Santafe de Bogota, D.C., veintitres (23) de octubre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Las pautas para fijar el precio mensual de arrendamiento que estable- 
ce el articulo 9o. de la Ley 56 de 1985 son aplicables en los contratos de 
arrendamiento de los inmuebles urbanos destinados especfficamente a 
vivienda, no para fijar las tarifas de los arrendamientos aeronautleos y 
no aeronautlcos de los aeropuertos, los cuales se refieren en el primer 
caso a las areas destinadas a las actividades dlrectamente.relaclonadas 
con la operaclen. aerea, y el segundo caso, a todas las demas areas des- 
tinadas a actividades comerciales complementarias en las instalaciones 
de los aeropuertos.Similar consideracion procede en relaeien con lo 
dispuesto en el ultimo inciso del articulo 18 de la Ley 9a. de 1989 citada 
por la recurrente para concluir que el Instltute Geograflco Agustin Co- 
dazzi ya no es el competente para efectuar los avahios en las ciudades 
de Bogota, Cali y Medellin. 

CONTRATO DE ARRENDAMIENTO/CONTRATO DE ARRENDA- 
MIENTO AERONAUTICO/PRECIO 
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La demandante presenta oposicion contra el recurso de reposicion interpuesto 
por la· demandada con base en las consideraciones que en sintesis se expresan a 
continuacion: 

En relacion con la Ley 56 de 1985 anota que segun lo dispuesto en su articulo 
Io., ella tiene por objeto fijar los criterios que deben servir de base para regular los , 
contratos de arrendamiento de los inmuebles urbanos destinados a vivienda, tal 

LA OPOSICION AL RECURSO. 

Dice la recurrente que no existe un regimen que establezca en forma clara y 
precisa los parametros en que se debe mover la administracion para fijar los cano- 
nes de arrendamiento; que los articulos 2o. y 3o. del Decreto 3444 de 1985, en los 
que se apoy6 .la Sala para decretar la suspension provisional de los actos acusados, 
no son aplicables, toda vez que el articulo 9o. de la Ley 56 de 1985, determine que 
"el precio mensual de arrendamiento sera fijado por las partes en moneda legal 
pero en ningun caso podra exceder el uno por ciento (1 %) del valor comercial del 
inmueble o de parte de el que se de en arriendo; que el inciso final del articulo 18 
de la Ley 9a. de 1989, "consagr6 que el Institute Geografico Agustin Codazzi ya 
no es el competente para efectuar los avaluos en las ciudades de Bogota, Cali y 
Medellin .... ", y, finalmente, que al desaparecer el Decreto 13 7 6 de 1986 que esta- 
blecia claramente los parametros para la fijaci6n de canonesy reajustes, el Estado 
no cuenta con los lineamientos para establecer los topes maximos y minimos para 
el precio en los contratos de arrendamiento. 

EL RECURSO INTERPUESTO. 

La providencia respecto de la cual se interpone el recurso, decreta la suspen- 
sion provisional de las disposiciones aludidas porque al fijar las tarifas de arren- 
damientos aeronauticos y no aeronauticos y para adoptar las tarifas minimas y 
modificar el valor del arrendamiento por metro cuadrado, el Departamento Admi- 
nistrativo de Aeronautica Civil toma como unidad de medida salarios minimos 
legales diarios, cuando, segun los articulos 2o y 3o del Decreto 3444 de 1985, "Por 
el cual Se dictan normas sobre arrendamiento para las entidades publicas", la de- 
terminaci6n del precio mensual de arrendamiento, debe hacerse en terminos de 
porcentajes sobre el avaluo catastral que el Instituto Geografico Agustin Codazzi 
debe practicar sobre los inmuebles objeto del arrendamiento. 

EL AUTO RECURRIDO. 

Procede la Sala a resolver el recurso de reposici6n interpuesto por la apoderada 
del Departamento Administrativo de Aeronautica Civil contra el auto del 21 de 
agosto de 1992, en cuanto decreto la suspension provisional de los efectos de los 
articulos lo., 2o., 3o., y 4o. de la Resolucion No. 17108 del 20 de diciembre de 
1991; lo. y 2o de las Resoluciones 8892 dejulio 19, 9507 de agosto lo. y 11249 
de septiembre 6 de 1991, expedidas por el Director de la entidad citada. 
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El precitado Decreto subrog6 el 3444 del 25 de noviembre de 1985 y deroga 
todas las disposiciones que le.sean contrarias. · 

- El Decreto 13 7 6 de 1986 fue declarado nulo por el Consejo de Estado mediante 
sentencia del 17 de abril de 1991 dictada por la Seccion Primera dentro del expe- 
diente No. 743, circunstancia esta que no permite afirmar que el Decreto 3444 de 
1985 se encuentre derogado y que por ello no sea aplicable como pretende afir- 
marlo la apoderada del Departamento Administrativo de Aeronautica Civil 

La Ley _56 dejunio 18 de 1985 considerada por la recurrente como aplicable 
para fijar las tarifasde los arrendamientos aeronauticos y no aeronauticos de que 
tratan los resoluciones acusadas, contiene normas sobre arrendamiento de vivien- 
da urbana y su objeto no es otro que el de fijar los criterios para regular los contra- 
tos de arrendamiento _de los inmuebles urbanos destinados a vivienda. Asi lo 
expresa su articulo lo., en los siguientes terminos: 

"Objeto de esta Ley".- Inspirada en principios de equidad, reconociendo el 
derecho a la vivienda para la familia colombiana como una obligacion del 
Estado, necesario para la vida y desarrollo economico de la comunidad y 
ante la necesidad de armonizar el ejercicio del derecho a la propiedad pri- 
vada y su utilizaci6n con el interes social, esta ley tiene por objeto fijar los 
criterios que deben servir de base para regular los contratos de arrenda- 

El Presidente de la Republica, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales 
y legales, expidio el Decreto 1376 de abril 30 de 1986, "Por el cual se dictan 
normas sobre control de arrendamientos de bienes inmuebles ubicados en areas 
urbanas". 

CONSIDERACIONES DE LA SALA: 

como lo reconocio el Consejo de Estado en la sentencia del 17 de abril de 1991 
cuando la circunscribio a aquellos casos en que se trate de bienes inmuebles dados 
o tomados en arrendamiento por las entidades publicas para fines de vivienda de 
personas vinculadas al Estado. · 

Respecto a que el Decreto 3444 de 1985 al parecer esta derogado porque se 
expidio con base en la Ley 7a. de 1943 que ya no esta vigente, dice la opositora 
del recurso que tal punto debera ser objeto de debate en el presente proceso y de 
decision en la sentencia definitiva, toda vez que hasta ahora no ha sido objeto de 
derogatoria expresa ni de declaratoria de suspension provisional o de nulidad al- 
guna, por lo que esta amparado por la presuncion de legalidad. 

En cuanto a que el Instituto Geografico Agustin Codazzi ya no es competente 
para efectuar los avahios por virtud de lo que dispuso el inciso final del articulo 18 
de la Ley 9a. de 1989, aduce la actora que dicha disposicion opera en tratandose 
del avahio especial que para efectos de expropiacion consagro la Ley 9a., y no del 
que por virtud del Decreto 3444 de 1985 debe practicar el Agustin Codazzi para 
los inmuebles que den en arrendamiento las entidades publicas. · 
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C6piese, notifiquese. 

· La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en reunion cele- 
brada el dia 22 del mes de octubre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

NO REPONER el auto recurrido. 

RESUELVE: 

miento de los inrnuebles urbanos destinados a vivienda y para determinar 
el valor del canon respectivo y sus reajustes". 

Asi las cosas, las pautas que para fijar el precio mensual de arrendamiento 
establece el articulo 9o. de la Ley 56 de 1985 son aplicables en los contratos de 
arrendamiento de los inrnuebles urbanos destinados especificamente a vivienda; 
no para fijar las tarifas de los arrendamientos aeronauticos y no aeronauticos de 
los aeropuertos, los cuales se refieren, en el primer caso a las areas destinadas a las 
actividades directamente relacionadas con la operacion aerea, y el segundo caso, 
a todas las demas areas destinadas a actividades comerciales complementarias en 
las instalaciones de los aeropuertos. 

Similar consideracion procede en relacion con lo dispuesto en el ultimo inciso 
del articulo 18 de la Ley 9a. de 1989 citado por la recurrente para concluir que el 
Instituto Geografico Agustin Codazzi ya no es el coinpetente para efectuar los 
avaluos en las ciudades de Bogota, Cali y Medellin. 

Mediante la Ley 9a. de 1989 se dictan normas sobre planes de desarrollo mu- 
nicipal y compraventa y expropiaci6n de bienes. Su articulo 18 hace parte de! 
Capitulo III "De la adquisicion de bienes por enajenaci6n voluntaria y por expro- 
piacion", y en consecuencia el inciso final del precitado articulo debe entenderse 
aplicable unicamente en los municipios de Bogota, Cali y Medellin, yen el Depar- 
tamento de Antioquia y para los solos efectos de los avaluos administrativos espe- 
ciales para la adquision y expropiaci6n de inrnuebles en desarrollo de los 
propositos enunciados en el articulo lOo. de la citada Ley 9a. de 1989, dentro de 
los cuales no se contempla, ni podria contemplarse lo relativo a los contratos de 
arrendamiento de bienes inrnuebles de las entidades publicas. 

Inaplicables como resultan tanto la Ley 56 de 1985 como la 9a. de 1989 para 
el caso de autos, debe considerarse que es el Decreto 3444 de 1985 el que sefiala 
las normas sabre arrendamiento para las entidades publicas y cuyas disposiciones 
ban sido transgredidas por los actos acusados segun se expres6 en el auto materia 
del recurso. 

Por lo expuesto, la Secci6n Primera de la Sala de lo Contencioso Administra- 
tivo del Consejo de Estado, 
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Entra la Sala a decidir por medio de este proveido, el recurso de apelacion 
interpuesto por el sefior apoderado judicial del Departamento de Antioquia, contra 

· -- "elauto dell3 de marzcrde 1992, en cuanto-decreto·1asuspensionptovisional; 
proferido por el Tribunal Administrativo de ese Departamento en el proceso de la 
referencia. 

Consejero Ponente: Doctor Yesid Rojas Serrano 

Ref.: Expediente No. 2158. APELACION INTERLOCUTORIOS. Actor: Eduar- 
do Giraldo Botero. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.C., veintitres (23) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

La facultad que se da para prohibir la elreulaclon y venta de loterias 
extranjeras no puede dar lugar a las exageradas medidas que se toman 
en . los amctd()s opor!llIJ.?,!1_1e_11!e _s11spe_11did __ os. ~o ~e_ ve_ «:omo se . to man 
en los articulos.oportunamente suspendidos. Nose ve como pueda apli- 
carse una sanci6n tan grave, como el arresto hasta por cinco aiios, con 
fundamento en una dispeslcten que ni siquiera contempla ese tipo de 
sanciones. Ni las Asambleas Departamentales, ni.Ios Gobernadores, tie- 
nen la funci6n ni la capacidad de crear categorias de tipos delictivos ni 
contravencionales, siendo la ley la unica que puede erigir en delito un 
hecho punible. 
CONFIRMA LA SUSPENSION PROVISIONAL de los articulos 41, 
42 y 43 del Decreto No. 1599 del 19 de junio de 1990, expedido por la 
Gohernadora del Departamento de Antioquia. -- -~- -- - .. -- --- 

JUEGO DE APUESTAS PERMANENTES/GOBERNADOR-Atribucio- 
nes/HECHO PUNIBLE/CONGRESO/COMPETENCIA 

SECCION PRIMERA 
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Habiendose solicitado en la demanda la suspension provisional de los articulos 
transcritos, el Tribunal de la primera instancia decreto la medida implorada expo- 
niendo entre otras razones las siguientes: 

"La solicitud de suspension provisional sera decretada por cuanto ni las 
Asambleas Departamentales, ni los Gobernadores tienen la funcion ni la 
capacidad de crear categorias de tipos delictivos ni contravencionales, · 
pues la Ley es la unica que puede eregir (sic) en delito un hecho punible". 

Cita luego el Tribunal, apartes de una sentencia emanada de esta Corporacion, 
cuya fotocopia se adjunta al expediente (folios 16 y ss.), en la que se hace un 
analisis de varias normas y del caracter de monopolio que tiene eljuego de apues- 

EL AUTO APELADO. 

El actor de la referencia, demando ante el Tribunal de lo Contencioso Admi- 
nistrativo de Antioquia la nulidad de los articulos 41, 42 y 43 de! Decreto No. 1599 
del 19 dejunio de 1990, expedidos por la Gobernadora del Departamento de An- 
tioquia, cuyos textos son los siguientes: 

"ARTICULO 41. Quien introduzca, elabore, transporte, lleve consigo, al- 
macene, conserve, venda, ofrezca, adquiera, financie o suministre formu- 
larios no oficiales destinados al juego de apuestas permanentes, incurrira 
en arresto hasta de cinco (5) afios y/o en multa hasta de cuatrocientos 
(400) salarios minimos legales diarios". · 
"ARTICULO 42. Quien sin ser concesionario ni dependiente de un conce- 
sionario, expenda o promueva el juego de apuestas permanentes en formu- 
lario no oficial, incurrira en arresto hasta de cinco (5) afios y/o multa hasta 
de cuatrocientos (400) salarios minimos legales diarios". 
"ARTICULO 43. Cuando las conductas a que se refiere el presente libro, 
se realicen en establecimientos abiertos al publico, ademas de las sancio- 
nes establecidas para cada caso, se podran aplicar las de cierre del estable- 
cimiento o la suspension o cancelacion de las licencias de rentas y de 
funcionamientos, segun la gravedad del hecho. 
"Si dichas conductas son realizadas por personas que hubieren suscrito 
contrato o tuvieren autorizacion de distribucion oficial, se pasara copia de 
lo actuado a los funcionarios correspondientes para lo de su competencia". 

El Decreto fue dictado "En uso de las facultades conferidas por la Ordenanza 
No. 34 de diciembre 12 de 1989, previo concepto favorable de la Comision de 
Codigos, Reglamento y Regimen Politico y Municipal de la Honorable Asamblea 
Departamental". 

El actor cita como violadas varias normas de caracter superior, de orden cons- 
titucional, penal, de procedimiento penal, legal, asi como de varios decretos legis- 
lativos y reglamentarios. 

LAACCION. 
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Acertada, para decidirlo de una vez, encuentra la Sala la decision del a-quo de 
acceder a la suspension provisional. de los articulos demandados, solicitud que 
habia hecho la parte actora. Las razones que se concretan a continuacion, explican 
la confirmacion de la medida que se hara por medio de este auto: · 

LA SALA CONSIDERA: 

En la interposicion del recurso contra la providencia que decreto la suspension 
provisional de los articulos demandados, el sefi.or apoderado del Departamento de 
Antioquia sostiene que "los articulos 41, 42 y 43, en su esencia, desarrollan la 
disposicion contenida en el articulo 40 del mismo Decreto"; que "si se consagra 
en la legislacion nacional un derecho a las loterias que explotan los Departamentos 
es necesario para que ese derecho se respete imponer sanciones a quienes bajo 
cualquier circunstancia incumplan la normasuperior. Por cuanto de lo contrario, 
seria nugatoria la disposicion que protege el derecho, ya que este esta supeditado · 
a que su incumplimiento implique un castigo de orden material, en el caso que nos 

. ocupa, sancion monetario y sancion penal". 

Aduce tambien el apelante, que el articulo 165 del Decreto 1222 de 1986, Co- 
digo de Regimen Departamental, faculta a los departamentos para que prohiban en 
sus territorios la circulacion y venta de las loterias extranjeras, "aplicable como es 
obvio tambien en las apuestas permanentes por ser estas soportadas con base en 
Jas mismas loterias. En estas condiciones, no es la Asamblea Departamental, ni el 
Gobernador del Departamento, qui en ha creado la prohibicion sin<fla Ley, a traves 
del Decreto antes citado, lo que supone consiguientemente que si la norma autori- 
za la prohibicion, es logico presumir que debe establecerse para quien la viola 
sanciones de orden penal y pecuniario ... ". 

Concluye el libelista que, "por lo tanto, no es ostensible (sic) la violacion de la 
norma superior, base de la suspension provisional, como se desprende en (sic) · 
permanente jurisprudencia del Concejo (sic) de Estado, a este respecto, ya que 
dentro del proceso debe estutliarse profundamente la autorizacion legal conferida 
a la Asamblea del Departamento de Antioquia, a traves del citado articulo 165, 
para prohibir situaciones que influyan en el monopolio rentistico de la Loteria de 
Medellin y de las llamadas apuestas permanentes que se desprenden de este juego 
de suerte", 

LA APELACION. 

tas permanentes para concluir que, en el caso que se juzga, "emerge como conclu- 
sion, que el sefior Gobernador de Antioquia -como tambien la Asamblea Depar- 
tamental que le confirio' facultades extraordinarias=- se extralimito en el ejercicio 
de· sus funciones y por tal razon quebranto los mandatos constitucionales, legales 
y reglamentarios invocados por el recurrente, razon potisima para que se revoque 
la sentencia apelada y en su lugar se disponga decretar la nulidad de los actos 
acusados". 

SECCION PRIMERA 
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RESUELVE: 

CONFIRMASE el auto apelado. 
C6piese, notifiquese y en firme, devuelvase el expediente al Tribunal de ori- 

gen. Cumplase, 
La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en reunion cele- 

brada el dia 22 de octubre de 1992. 
Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 

Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

1.- La Ordenanza No. 34 de 1989 (folio 15, cuademo principal) en la que dice 
fundamentarse el Decreto 1599, demandado en este proceso, no confiere ninguna 
de las facultades de que se hace uso en los articulos cuestionados. Por su parte, el 
apelante, no hace la mas minima alusion a esa notable falla, lo que confirma y 
configura la primera extralimitacion del acto acusado. 

2.- La invocacion del articulo 165 del Decreto 1222 de 1986, no resiste el mas 
minimo analisis juridico. La facultad que se da para prohibir la circulaci6n y venta 
de loterias extranjeras no puede dar lugar a las exageradas medidas que se toman 
en los articulos oportunamente suspendidos. 

3.- La explicacion que se da en el sentido de que los articulos 41, 42 y 43, 
desarrollan la disposicion contenida en el articulo 40 del mismo Decreto, no es 
defendible pues, en primer lugar, son normas de similar rango juridico y, en se- 
gundo lugar, no se ve c6mo pueda aplicarse una sanci6n tan grave, como el arresto 
hasta por cinco afios, con fundamento en una disposicion que ni siquiera contem- 
pla ese tipo de sanciones. 

4.- Aparte de lo anterior, la principal raz6n, es la expuesta por el Tribunal y 
ampliamente explicada en la sentencia de esta Corporacion (Secci6n Primera) 
aportada en el expediente a folios 16 y siguientes, segun la cual, ni las Asambleas 
Departamentales, ni los Gobemadores, tienen la funcion ni la capacidad de crear 
categorias de tipos delictivos ni contravencionales, siendo la Ley la (mica que 
puede erigir en delito un hecho punible. 

Por las razones expuestas, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, 
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a.- El actor, el tipo de accion incoada y las pretensiones de la demanda 

El ciudadano Felix Eduardo Martinez Ramirez, en ejercicio de la accion con- 
sagrada en el articulo 84 del C.C.A., demand6 ante el Tribunal Administrativo del 
Tolima la declaratoria de milidad del Acuerdo No. 038 de 6 de junio de 1989, 
expedido por el Concejo Municipal de Ibague, e igual declaraci6n respecto del 

- - -~' •.. acto pormedio del cual el senor-Alcalde-Mayor de Ibague-ordeno publicar-y 
ejecutar el referido Acuerdo" (fl. 11 Cdno. No. 3). 

b.- El acto acusado 

Mediante el acto cuya nulidad se solicita se dispuso: 

I. ANTECEDENTES 

La Secci6n Primera procede a dictar sentencia de segunda instancia para resol- 
ver el recurso de apelaci6n interpuesto por el ciudadano Carlos Arturo Vasquez 
Sanchez, en su calidad de impugnante, contra la sentencia de primera instancia, 
proferida por el Tribunal Administrativo del Tolima el 22 de octubre de 1990. 

El juego denominado "cinco" es un juego de suerte y azar que el arti- 
culo 320 de la Ordenanza No. 71 de 1983 expedida por la Asamblea De- 
partamental del Tolima (Codfgo de Policia del Tolima), consagra como 
prohibidos. _ 

· CONFIRMA LA NULIDAD del Acuerdo No. 038 de 6 de junio de 
1989, expedido por el Concejo Municipal de Ibague (Tolima), 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.C., octubre treinta (30) de mil novecientos noventa y dos (1992). 
Consejero Ponente: Doctor Libardo Rodriguez Rodriguez 

Ref.: Expediente No. 1739. Actor: Felix Eduardo Martinez Ramirez 

JUEGO DE AZAR/JUEGO PERMITIDO-lnexistencia 
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f.- La actuaci6n surtida 

De conformidad con las normas previstas en el C.C.A., al proceso se le dio el 
tramite establecido para el proceso ordinario, dentro del cual merecen destacarse 
las siguientes actuaciones: 

e.- Las razones de la defensa 

A pesar de haber sido debidamente notificada de la demanda, la parte deman- 
dada no compareci6 al proceso (fl. 25 Cd.no. No. 3). 

El actor considera que el acto acusado incurre en violaci6n de las siguientes 
normas, por las razones que se r.esumen a continuacion, expresadas en la demanda, 
las cuales, para efectos de su posterior analisis se presentan asi (fls. 13 y 14 Cd.no. 
No.3): . 

Primer cargo.- Violaci6n del articulo 320 de! C6digo de Policia de! Tolima, 
pues mientras que en esta norma se considera como juego prohibido, entre otros, 
el bingo" ... y todo otro juego que tenga las mismas caracteristicas fundamentales 
o tenga modificaciones no sustanciales", el acto acusado, al someter a gravamen 
eljuego "CINCO", que es practicamente igual al citado bingo, lo esta catalogando 
como juego permitido. 

Segu.ndo cargo.- Violacion de losarticulos 2o., 20 y 63 de la Constituci6n 
Politica de 1886, 84 de! C.C.A. y 321, 323, 324, 325, 326 y 327 de! C6digo de 
Policia del Tolima. En este cargo el actor se limita a transcribir las mencionadas 
normas, sin exponer el concepto de su violaci6n. 

d» Las normas presuntamente violadas y el concepto de su violacidn 
I . 

Los hechos que la parte actora cita como fundamento de sus pretensiones se 
pueden resumir asi (fl. 12 Cd.no. No. 3): 

El juego denominado "cinco" que regula el acto acusado para incluirlo coma 
objeto de imposici6n con la tasa de $4.000.oo diarios es de suerte y azar y, en tal 
virtud constituye unjuego prohibido, pues tiene las caracteristicas propias dejue- 
go denominado "BINGO". Por esta raz6n el "CINCO" no es unjuego de destreza 
y habilidad personal, como se demuestra con la extensa explicaci6n que de el se 
da en la solicitud de suspension provisional de los efectos del acto acusado. 

c.- Los hechos de la demanda 

"ARTICULO lo.- Adicionase el articulo 3o. del Acuerdo No. 095 de 
1988 asi: 'JUEGO CINCO', Cuatro mil pesos ($4.000.oo) diarios". 
"ARTICULO 2o.- El presente acuerdo rige a partir de su publicaci6n". 
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Las razones en que se fundamenta el recurso de apelacion contra la sentencia 
de primera instancia, interpuesto por el ciudadano Carlos Arturo Vasquez San- 
chez, se encaminan a demostrar que el juego denominado "CINCO" no depende 
exclusivamente del azar y de la suerte, en sustento de lo cual expresa lo siguiente 
(fl. 41 Cdno. No. 3): 

"Para su funcionamiento se requiere de 99 balotas de ping pong debidamente 
numeradas del l al 99, las cuales giran dentro de una urna de vidrio aislada de los 
concursantes y de sus organizadores, lo que es garantia de honestidad". 

"La habilidad del concursante radica en elaspecto de que debe estar en una 
extrema atencion y percepcion del juego, por cuanto, se obtiene el premio hacien- 
do las cuatro esquinas, lo mismo que haciendo el cuadro en una de las cuatro 
esquinas, igualmente cuatro en linea horizontal o cuatro en linea vertical; idem 
(sic) ocurre · si hacen las segundas de la prim era y cuarta linea y las cuartas de la 

III. LOS FUNDAMENTOS DEL RECURSO 

Al desatar la controversia planteada, el Tribunal Administrativo del Tolima 
declaro la nulidaddel acto acusado, con fundamento en las siguientes conside- 
raciones principales (fls. 34 a 38 Cdno. No. 3): 

La autonomia del acto enjuiciado no admite duda y, por tanto, nose requiere 
tener incorporado el que se adiciono, toda vez que de su redaccion se deduce que 
se esta incluyendo eljuego "CINCO" como objeto de gravamen " ... pues de no ser 
asi y si se dijera que solamente estaba aumentando el valor a percibir, no lo habria 
adicionado, sino lo habria modificado". 

Las declaraciones rendidas " ... dan a este Tribunal la certeza ... " de que se trata 
de un juego de suerte y azar, por cuanto para obtener el resultado no se requiere 
esfuerzo mental alguno ni interviene la voluntad deljugador, razon por la cual " ... 
el Concejo no puede imponer una tarifa o un gravamen a un juego como este pues 
estaria por ese solo hecho ... " permitiendo unjuego queen cuanto a su clase, mo- 
dalidades y resultado es identicoal.bingo, en contravenci6n alo dispuesto por el 
articulo 320 del Codigo de Policia del Tolima. 

·11.LA SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA 

Por auto de cinco de diciembre de 1989 se admitio la demanda, se dispuso darle 
el tramite de rigor y se denego la solicitud de suspension provisional de los efectos 
del acto acusado (fls. 22 a 24: Cdno. No. 3). 

Por auto visible a folios 27 y 28 del.Cdno. No. 3 se abrio a pruebas el proceso 
y se decretaron las solicitadas por la parte actora. 

Mediante proveido de 31 de mayo de 1990 se corrio traslado a las partes para 
alegar de conclusion y al Ministerio Publico para rendir su concepto de fondo. De 
este traslado tan solo hizo uso el Agente Fiscal (fls. 29 y 30 a 33 Cdno. No. 3). 

SECCION.PRIMERA 



685 

' .: 
! 

En el tramite de la segunda instancia y por auto de 9 de abril de 1992 (fls. 11 a: 
15. Cdno. No. 1) se decretaron y practicaron coma pruebas de oficio, las siguien- 
tes: 

a) Se orden6 aportar las antecedentes administrativos del acto acusado (fls. 131 
a 133 ibidem). 

b) El A:cuerdo No. 095 de 1988, expedido por el Concejo Municipal de Ibague 
(fls. 128 _a 130 ibidem). 

c) La Ordenanza No. 71 de 26 de diciembre de 1983 (C6digo de Policia del 
Departamento del Tolima), expedida porla Asamblea de dicho Departamento (fls. 
22 a 74 ibidem). 

d) Un dictamen pericial " ... realizado par peritos especializados en la materia 
y cuyo objeto sera el determinar las peculiaridades y caracteristicas tecnicas del 
juego denominado "CINCO", y si, de acuerdo con ellas, tal juego puede ser con- 
siderado como de suerte o azar o, par el contrario, coma destreza o habilidad y, en 
fin, sus similitudes o diferencias con el juego denominado 'BINGO'". Para su 
practica se comision6 con amp liar facultades al Tribunal Administrativo del Toli- 
ma (fls. 111 a 121 ibidem). 

V. LAS PRUEBAS EN LA SEGUNDA INSTANCIA 

En su concepto de fondo, la senora Agente del Ministerio Publico considera 
que se debe revocar la sentencia apelada y, en su lugar, proferir un fallo inhibito- 
rio, pues la anulaci6n del Acuerdo, par considerar que lleva implicita la permision 
de un juego prohibido, " ... no produce el efecto propuesto, ya que, el acto anterior 
que supuestamente dio vista bueno aljuego prohibido habra de mantener su vigen- 
cia mientras no sea expresamente anulado". ' 

De otra parte, el Acuerdo enjuiciado no permite entender de manera inequivoca 
la real voluntad de la Administracion, "Es obscuro e impreciso, coma que no de- 
termina el objeto, ni las personas a las que se refiere, o las cosas que afecta, ni las 
circunstancias de lugar, tiempo y modo en que habra de producir las efectos el 
mandamiento de que se trata". 

IV. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO 

primera y cuarta linea, sucesos o posibilidades de ganar que en forma determinan- 
te ocasionan un enorme esfuerzo en la habilidad, memoria y percepci6n del con- 
cursante ya que, sin (sic) deja pasar la oportunidad de reclamar el premio, ipso 
facto, pierde el derecho a dicho premio, una vez realizada la jugada siguiente". 
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En efecto, auncuando el acto enjuiciado presenta dificultad para determinar, 
por si solo, la materia a la cual se refiere, para adicionarla, ello no quiere decir que 
eljuez administrativo dentro de su mision natural de administrar justicia, pueda 

· validamente alegar su obscuridad como pretexto para no pronunciarse sobre el 
fondo de las pretensiones anulatorias, sino que, para resolver un litigio, esta en la 
imperiosa obligaci6n de buscar el sentido de su texto, pues ella constituye la tarea 
esencial de toda jurisdiccion, 

En este orden de ideas, y conforme a las pruebas legalmente allegadas y pro- 
ducidas dentro del proceso, se tiene que el Acuerdo No. 038 de 6 de junio de 1989, 
expedido por el Concejo Municipal de Ibague, adiciono el articulo 3o. del Acuerdo 
No. 095 de 1988 con la expresion "JUEGO CINCO: Cuatro mil pesos ($4.000.oo) 
diarios". Por su parte el articulo 3o. del Acuerdo No. 095 de 1988, obrantea folios 
128 a 130 del Cdno. No. 1 dispone: 

"El articulo 45 del Acuerdo No. 060 de 1987, queda asi: 

"GRAVAMEN A JUEGOS PERMIT/DOS.- Los juegos permitidos que 
funcionen en establecimientos abiertos al publico, se gravaran, indepen- 
dientemente del negocio doride se instalen, de acuerdo a la siguiente tarifa 
mensual: 

"Billar Plato, $5.000.oo por unidad; Maquinas Electronicas, $5.000.oo par 
unidad; Esferodromos, $40.000.oo por unidad; Parques, $700.oo por uni- 
dad; Domino, $1.000.oo por unidad; Tejo, $2.000.oo por unidad en zona 
centrica y $700.oo por unidad en barrios perifericos; Ajedrez, $150.oo por 
unidad; Sapo, $1.000.oo por unidad; Cucunuba, $1.500.oo par unidad; 
Bolos. $3.500.oo por unidad; Otros juegos permitidos no clasificados 
$5;000.oo por unidad. En cuanto a los juegos de billar y billar pool, para 

- - - -- ----efectosdel-gravamen-se clasifican asi; PRIMERA-C-A '.fEGORIA, -los-ubi- 
cados en la zona centrica, $1.000.oo mensuales por unidad; SEGUNDA 
CATEGORIA;· los ubicados en barrios perifericos, $700.oo mensuales por 
unidad; y TERCERA CATEGORIA, los ubicados en la zona rural de Iba- 
gue, $400.oo mensual por unidad. 

Previamente a analizar el motivo de inconformidad del apelante frente a la 
sentencia de primera instancia, y si a ello hay lugar, corresponde a la Sala pronun- 
ciarse sobre la solicitud de fallo inhibitorio a que hace referencia la Agente del 
Ministerio Publico en su concepto de fondo. 

. Sohre este particular, y si bien es comprensible el concepto del Ministerio Pu- 
blico dado que a la epoca en la cual se rindio no se habian decretado y practicado 
las pruebas de oficio, la Sala: considera que en el actual momento procesal, y con 
base en dichas pruebas, es perfectamente valido predicar que el acto cuya nulidad 
.se'solicita reviste las caracteristicas esenciales que permiten catalogarlo como un 
acto administrativo susceptible de ser enjuiciado aut6nomamente ante la jurisdic- 
ci6n de lo Contencioso Administrativo. 

VI. CONSIDERACIONES DE LA SALA 
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Conforme al citado dictamen pericial, en el cual, ademas de las conclusiones 
. transcritas se analiza el desarrollo y las diferentes opciones que existen en eljuego 

denominado 'CINCO', la Sala llega a la conclusion de que el mismo es unjuego 
de suerte y azar que el articulo 320 de la Ordenanza No. 71 de 26 de diciembre de 
1983, expedida por la Asamblea Departamental del Tolima (C6digo dePolicia del 
Tolima), consagra como prohibidos. 

En raz6n de lo anterior, y dado que la expresada disposicion ordenanzal, que el 
actor consider6 transgredida en su demanda, fue el sustento para que el Tribunal 
Administrativo del Tolima declarara la nulidad del acto acusado, la Sala procedera 
a confirmar la sentencia apelada, no sin antes Hamar _la atenci6n del demandante 
en el sentido de que no es juridicamente posible demandar la declaratoria de nuli- 
dad del " ... acto por medio del cual el senor Alcalde Mayor de Ibague orden6 

"PARAGRAFO: Se entiende por zona centrica para efectos de este Acuer- 
do, la ubicada entre calles 19 y 3a. y carreras la. a 8a.". 

De las anteriores disposiciones la Sala encuentra que si bien pueden ser catalo- 
gadas como de aquellas que la doctrina y la jurisprudencia denominan "actos co- 
nexos", el acto acusado tiene vida propia en la medida en que constituye la 
expresion de la voluntad administrativa del Concejo Municipal de Ibague, con la 
finalidad de producir no solo los efectos juridicos en el consagrados, es decir, de 
gravar un detenninado juego con una suma de dinero, sino de considerarlo auto- 
maticamente como juego permitido, dentro de la variedad que de ellos contempla 
la norma adicionada. 

Como consecuencia de lo precedente a continuaci6n la Sala estudiara el unico 
motivo de inconformidad del recurrente frente a la sentencia de primera instancia, 
el cual, como se recuerda, consiste en sostener que eljuego denominado "CINCO" 
no depende unicamente del azar o de la suerte, sino que requiere de " ... un enorme 
esfuerzo en la habilidad, memoria y percepci6n de) concursante". 

Pues bien, en el dictamen pericial decretado y practicado en el curso de esta 
instancia (fls. 111 a 121 Cdno. No. I), del cual se corrio el traslado dispuesto por 
el articulo 238-1 del C. de P.C., sin que las partes hubieren hecho manifestaci6n 
alguna (fls. 125 a 126 y }34), se lee lo siguiente: 

"El juego ''CINCO' es una modalidad del bingo solo se diferencia de este 
en que el 'CINCO' se juega con 99 balotas y el 'BINGO' con 75, ambos 
tienen un tablero electrico o electr6nico en el cual se van iluminado los 
numeros correspondientes a las balotas que van saliendo de la maquina 
neumatica y que son cantados en forma inmediata, los tableros de los ju- 
gadores son iguales en el 'BINGO' y el 'CINCO', en ambos casos el juga- 
dor debe estar pendiente de los numeros cantados, irlos sefi.alando en su 
tablero y cantar la modalidad del premio inmediatamente lo obtenga. 
"El jugador no tiene ninguna participaci6n en la aparici6n de los numeros 
que lo pueden hacer merecedor del premio, esto lo hace una maquina neu- 
matica, por lo que se puede deducir que se trata de un juego de 'suerte · o . 
azar'". 
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Primera> CONFIRMASE la sentencia apelada, proferidapor el Tribunal Ad- 
ministrativo del Tolima en fecha 22 de octubre de 1990. 

Segundo= Con envio de copia, comuniquese esta sentencia a los sefiores Alcal- 
de y Presidente del Concejo Municipal de Ibague. 

Tercero= En firme esta providencia, devuelvase el expediente al Tribunal de 
origen, previas las-anotaciones de rigor. 

COPIESE, NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASb. 

. _ Se, dejaconstancia de. quela anterior.providenciafue discutida y.aprobada por 
1a Sala en su sesi6n de fecha veintinueve de octubre de mil novecientos noventa y 
dos. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente, Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

FALLA: 

publicary ejecutar el referido Acuerdo ... ", toda.vez que ello constituye, precisa- 
mente, la sancion que el Ejecutivo Municipal imparte a dicho. acto, y que forma 
parte integrante del mismo, sin lo cual carece de validez, al tenor de lo dispuesto 
por Ios articulos HI y 116 del Decreto 1333 de 1986. 

En merito de las anteriores consideraciones.el Consejo de Estado, Sala de lo 
Contencioso Administrativo a traves de su Seccion Primera, oido el concepto del 
Agente del Ministerio.Publico, administrando justicia en nombre de fa Republica 
de Colombia y por autoridad de la ley, 
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La Secci6n Primera procede a dictar sentencia de (mica instancia para resolver 
la demanda que en ejercicio de la acci6n de nulidad, consagrada en el articulo 84 
del C.C.A. instaur6 ante esta Corporaci6n el ciudadano Guillermo Zea Fernandez, 
tendiente a obtener la declaratoria de nulidad parcial del articulo 23 del Decreto 
3116-de diciembre 21 de 1984, expedido por el Gobierno Nacional, con las firmas 
del senor Presidente de la Republica y del ministro de Gobiemo. 

' \ 
! 

Consejero Ponente: doctor Libardo Rodriguez Rodriguez. 

Ref.: Expediente No. 1926. Actor: Guillermo Zea Fernandez 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.C., treinta (30) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Si de acuerdo con el articulo 161 de la Ley 23 de 1982 la renovaclon de 
una licencia de funcionamiento para los establecimientos donde se eje- 
cuten pabllcamente obras musicales, a· 10s cuales se refiere el articulo 
159 ibidem, debe estar precedida de la comprobaclen del pago de los 
derechos que en favor de los auto res. corresponden a las ejecuciones 
musicales efeetuadas en el correspondiente lapso, y dicha comproba- 
cion segun la norma demandada consiste en el paz y salvo que puede 

· otorgar una cualquiera de las asociaciones legalmente reconocidas, la 
Sala considera que esta ultima regulaclen no solo garantiza el pago 
efectivo de tales derechos, en los casos en que los autores se encuentren 
afiliados a ellas, sino que, respetando igualmente el derecho a la auto- 
nomia personal no excluye el que tal documento pueda ser expedido 
por ellos mismos, o por sus representantes o causahabientes, en el caso 
que unos u otros no hayan delegado su representaelen, 

DERECHOS DE AUTOR 
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b. Las noritfas'prestliftitniiFiftevioladasyel concejitiiile Iii violacion 

El actor considera que el acto acusado incurre en violacion de las siguientes 
normas, por las razones que se resumen a continuacion, expresadas en la demanda 
yen su alegato de conclusion (fls. 9 a 14 y 59 a 63): 

Cargo unico. Violacion de los articulos 161 y 176 de la Ley 23 de 1982 y 13 y 
38 de la actual Constitucion Politica, por lo siguiente: 

De conformidad eon los literales a), b) y c) del articulo 4o. de la Ley 23 de 
1982, son titulares de los derechos de autor "El autor de su obra". "El artista, 
interprete o ejecutante, sobre su interpretacion o ejecucion" y "El productor sobre 
su fonograma", quienes segun lo dispuesto por el articulo 176 ibidem, se encuen- 
tran facultados para cobrar de los usuarios, los.establecimientos abiertos al publico 
o que utilicen medios de difusion al publico, el denominado "derecho de ejecuci6n 
publica", cuando quiera que ella se realice mediante la utilizacion de discos fono- 
graficos, entre otrosdispositivos O mecanismos: 

Ahora bien, si conforme al articulo 211 de la citada Ley 23 de 1982, que acoge 
el derecho de libre asociacion garantizado por el articulo 38 de la Carta Politica, · 
los titulares de los derechos de autor podran formar asociaciones sin animo de 

A continuacion se transcribe el articulo 23 del mencionado Decreto, en el cual 
se subraya la expresion demandada: -, · 

"Articulo 23. Para que las autoridades expidan las licencias de funciona- 
miento o renovacion, el comprobante o paz y salvo de que trata el articulo 
161 de la Ley 23 de 1982, debera ir firmado y sellado (por la Direccion 
Nacional del Derecho de Autor y) por quien lo otorga con el sello de ge- 
rencia de la respectiva asociacion. Este documento tendra validez por el 
mismo periodo de la licencia o renovacion y podrd ser otorgado por una 

, cualquiera de las asociaciones legalmente reconocidas ". 

El texto que se indica entre parentesis fue declarado nulo mediante sentencia 
proferida por la Seccion Primera del Consejo de Estado, de fecha 15 de septiembre 
de 1987, Consejero Ponente doctor Guillermo Benavides Melo.Actor: Asociacion 
Colombiana de Autores y Compositores, ACDA YC, Expediente No. 184. Anales 
del Consejo de Estado Nos. 493-494, segundo semestre 1987, Volumen 1, pags. 
242 a252). 

El Decreto 3116 de 1984 "por el cual se reglamenta parcialmente laLey 23 de 
1982", que contiene el acto cuya nulidad se solicita.ifue expedido por el senor 
Presidente de la Republica " ... en ejercicio de sus atribuciones, en especial de las 
conferidas en los numerales 3 y 19 del articulo 120 de laConstitucion Politica de 
1886". 

a. El acto acusado 

I. ANTECEDENTES 
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c. Las razones de la defensa 

En la contestacion de la demanda y en su alegato de conclusion, la parte de- 
mandada expresa, en sintesis, los siguientes argumentos (fls. 36 a 43 y 65 a 69): 

La disposici6n demandada no incurre en violaci6n del articulo 161 de la Ley 
23 de 1982, sino que protege, precisamente, el derecho de asociaci6n y el respeto 
a la propiedad intelectual y autoral, ya que ella no sea&la quien es la primera aso- 
ciaci6n Iegalmente reconocida, sino que deja en libertad al autor para que se asocie 
a cualquiera de las existentes, a efecto de que le otorgue el correspondiente com- 
probante o paz y salvo. 

La norma demandada no otorga privilegios a determinada asociacion, debido 
a su amplitud, y por ser esta facultativa. Ademas, ella, por el hecho de que autorice 
a una de las legalmente constituidas para expedir el paz y salvo, no desconoce, 
desmejora, disminuye o priva a los autores de las obras o a sus representantes del 
derecho de reclamar y percibir los derechos de autor que les correspondan por su 
utilizaci6n, pues su tenor literal debe entenderse en su sentido natural y obvio, " .. 
es decir, al autorizarse la expedicion del referido documento de paz y salvo 'por 
una cualquiera de las asociaciones legalmente constituidas' se esta significando 

, lucro para la defensa de sus intereses, quiere decir que los autores de obras musi- 
cales, los artistas, interpretes o ejecutantes y los productores de fonogramas pue- 
den constituir libremente asociaciones para la defensa de sus intereses. Por tanto, 
podran ser varias las asociaciones que pueden cobrar de los usuarios los derechos 
de autor. 

' Si el articulo 161 de la Ley 23 de 1982 condiciona la expedicion de la licencia 
de funcionamiento para los establecimientos donde se ejecuten publicamente 
obras musicales a la presentaci6n del comprobante de haber cancelado a los auto- 
res, representantes o causahabientes los correspondientes derechos de autor, resul- 
ta obvio que "el sentido natural de este texto legal fue abolido por el Decreto 
Reglamentario en el articulo 23 que se demanda, al otorgar esa facultad legal de 
expedir el comprobante de pago, solamente a una cualquiera de las asociaciones 
legalmente reconocidas". 

Es por lo anterior que el texto que se demanda otorga un privilegio indebido a 
la primera de las asociaciones que otorga el paz y salvo sabre derechos de autor, 
quedando las demas sin oportunidad igual de recibir la remuneracion de sus dere- 
chos. Ademas, coloca al usuario del derecho en posicion ventajosa frente a." ... 
posibles asociaciones a las que no les pag6 por permitirlo asi la norma, descono- 
ciendo de esta rrianera, el principio constitucional de la igualdad ante la ley, la que 
debe ser la misma para.todos ... ". 

La violaci6n de las citadas normas se evidencia aun mas si se compara la norma 
acusada con el articulo 26 de la Ley 23 de 1982, pues mientras la primera faculta 
a una asociaci6n para expedir el comprobante de pago, .la segunda faculta a las 
diferentes asociaciones para la misma gesti6n. 
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De conformidad con las normas previstas en el C.C.A., al proceso se le dio el 
tramite establecido para el proceso ordinario, dentro del cual merecen destacarse 
las siguientes actuaciones: 

- - _, ·e.-La· actuacion surtida -- · · ···· · -- · ·- --- ·-- - --- -- - 

Ademas, la musica utilizada en establecimientos publicos no siempre la repre- 
senta una sola asociacion autoral, si no se da el caso de obras administradas direc- 
tamente por el titular o sus causahabientes " .. quienes quedarian desprotegidos al 
declararse la nulidad impetrada, o se institucionalizaria el monopolio y el privile- . " . . . g10 . 

Dado que ni la Ley 23 de 1982, ni el Decreto 3116 de 1984, este ultimo que 
contiene el acto demandado, establecen o permiten un monopolio para la adminis- 
tracion de los derechos patrimoniales del autor, artistas interpretes o ejecutantes y 
productores fonograficos, en ello radica la legalidad de la norma acusada, pues 
faculta a cualquier asociaci6n legalmente reconocida " ... para expedir. el paz y 
salvo autoral de su repertorio, o de las obras musicales debidamente administra- 
das". 

Como quiera que en el mercado musical existen obras de titulares no miembros 
de ninguna asociaci6n autoral, obras que ban caido en el dominio publico, de au- 
tores anonimos, de autores extranjeros sin representaci6n en el pais, folcloricas y 
tradicionales de autores desconocidos y obras cuyos au tores han renunciado a sus 
derechos, el usuario de la musica no puede someterse al largo camino que, ademas 
de infructuoso, le ocasionaria grandes erogaciones econ6micas, para conseguir al 
titular original del derecho de autor a efecto de obtener el paz y salvo de que trata 
la norma demandada. 

d. La impugnacion de la demanda 

Al proceso compareci6 y fue reconocido como impugnante de la demanda el 
ciudadano Carlos Jose Diaz Marin, quien se opone a las pretensiones del actor con 
base en.las razones que a continuacion se resumen (fls. 48 a 50): 

- -- ... -- ····-····--. .. . - ·---- -·--·------·-·-· - . ·- . 

que la asociaci6n que lo otorgue sera aquellaa las que los autores de las obras 
musicales ejecutadas publicamente le hayan entregado sus obras en administra- 
ci6n y, por ende, los represente en el cobro del derecho econ6mico, y no otra". 

Sise admitiese la tesis del actor;en el sentido que el usuario debe acreditar ante 
la autoridad administrativa el pago de los derechos de autor, presentando el paz y 
salvo de todas las asociaciones legalmente constituidas, seria tanto como admitir, 
erroneamente, " ... que deben pagarse derechos de autor de manera indiscriminada · 
a asociados autorales que no han obtenido mandato de los autores realmente eje- 
cutados, configurandose con ello un pago de lo no ·debido, desconociendose de 
manera ilegal el mandato del articulo 73 de la· Ley 23 tantas veces citada, que 
ordena que las tarifas por concepto de derechos de autor se deben acordar median- 
te contratos bilaterales". 
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"Articulo 161.- Las autoridades administrativas de todos los ordenes se 
abstendran de expedir la licencia de funcionamiento, para aquellos esta- 
blecimientos donde se ejecuten publicamente obras musicales hasta cuan- 
do el solicitante de la referida licencia presente el comprobante respectivo 
de haber cancelado a los autores, representantes o causahabientes los co- 
rrespondientes derechos de autor". 
"Articulo 176.- Los discos fonograficos y demas dispositivos menciona- 
dos en el articulo 151 de la presente Ley que sirvieren para una ejecucion 
publica por medio de la radiodifusion, de la cinematografia. de las maqui- 
nas tocadiscos o de cualquier otro aparato similar, en cualquier lugar pu- 
blico, abierto o cerrado, daran lugar a la percepcion de derechos a favor de 
los autores y de los artistas interpretes o ejecutantes y de los productores 
de fonogramas en los terminos establecidos en la presente Ley". 

En cuanto a la violacion del articulo 161 de la Ley 23 de 1982, alegada en 
sustento de la solicitud de suspension provisional de los efectos del acto acusado, 
esta Sala, en auto de 28 de febrero de 1992, en el cual se decidio sobre dicha 
solicitud, expreso lo siguiente: · 

"De lo arras expuesto, la Sala considera que la razon de fondo que susten- 
ta la solicitud de suspension provisional de los efectos del acto acusado ra- 
dica en la consideracion acerca de que mediante este se elimina la facultad 
que el articulo 161 de la Ley 23 de 1982 otorga a los titulares de los dere- 
chos de autor, individualmente o agremiados, para expedir el comprobante 
que acredite la cancelacion de los referidos derechos. 
"Luego de analizados los fundamentos expuestos por el actor, y de con- 
frontar la expresion acusada con el articulo 161 de la Ley 23 de 1982, la 
Sala considera que la medida precautelativa solicitada no tiene vocacion 
de prosperidad, por las siguientes razones: 

i 
.J 

; 

Para este efecto se transcriben a continuacion las mencionadas normas legales: 

En primer termino la Sala emprendera el estudio de la alegadaviolacion, por 
parte del acto acusado, de los articulos 161 y 17 6 de la Ley 23 de 1982, sobre la 
cual reposa el cargo de transgresion de los articulos 13 y 38 de la actual Constitu- 
cion Politica. 

II. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

Por auto de 28 de febrero de 1992 se admitio la demanda y se deneg6 la solici- 
tud de suspension provisional de los efectos del acto acusado (fls. 16 a 20). 

Mediante providencia de 24 de julio de 1992 se corrio traslado a las partes para 
alegar de conclusion y al Ministerio Publico para que emitiese su concepto de 
fondo. De este traslado hicieron uso las partes, mas no el impugnante ni la senora 
agente del Ministerio Publico. 
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Ahora bien, adicionalmente a lo expresado en la providencia transcrita cuyos 
planteamientos se reiteran en esta sentencia como fundamento para denegar las 
suplicas de la demanda, fa Safa-consideralo sigufoiifo: - - -- - .. - --- 

1 o. - Si de acuerdo con el articulo 161 de la Ley·23 de 1982 la renovacion de 
una licencia de funcionamiento para los establecimientos donde se ejecuten publi- 
camente obras musicales, a los cuales se refiere el articulo 159 ibidem, debe estar 
precedida de la comprobacion del pago de los derechos queen favor de los autores 
correspondan a las ejecuciones musicales efectuadas en el correspondiente lapso, 
y dicha comprobacion segun la norma demandada consiste en el paz y salvo que 
puede otorgar una cualquiera de las asociaciones legalmente reconocidas, la Sala 
considera que esta ultima regulaci6n no solo garantiza el pago efectivo de tales 
derechos, en los casos en que los autores se encuentren afiliados a ellas, sino que, 
respetando igualmente el derecho a la autonomia personal no excluye el que tal 
documento pueda ser expedido por ellos mismos, o por sus representantes o cau- 
sahabientes, en el caso que unos u otros no hayan delegado su representaci6n. 

2o;- En lo referente a la argumentacion del actor, encaminada a demostrar la 
violacion del articulo 176 de la Ley 23 de 1982, en la medida en que la norma 
acusada no garantiza a los artistas interpretes o ejecutantes y productores de fono- 
gramas la percepcion de derechos, la Sala considera que dicha norma legal solo 
guarda relacion con el caso en estudio en cuanto consagra la percepcion de dere- 

"L- Porque si bien el articulo 161 dela Ley 23 de 1982 consagra que el 
comprobante de cancelacion de Ios derechos de autor corresponde expe- 
dirlo a los autores, representantes o causahabientes, de los terminos como 
esta redactada la expresion cuya nulidad se solicita no puede concluirse 
abiertamente, y sin asomo de duda, como lo plantea el actor, que mediante 
ella se este dejando sin posibilidad de expedir el paz y salvo por concepto 
de derechos de autor a las demas asociaciones legalmente reconocidas. En 
efecto, cuando en la expresion demandada se indica que dicho paz y salvo 
"podra ser otorgado por una cualquiera de las asociaciones legalmente re- 
conocidas", no parece estar excluyendo a las demas que se encuentran en 
la misma situaci6n legal, por la sencilla razon de que dicho documento so- 
lo sera susceptible de ser expedido por aquella asociacion que ostente la 
representaci6n del respectivo autor o causahabiente. 
"2.- Porque, de igual manera a la expuesta en el numeral anterior, la re- 
daccion de la norma demandada permite inferir, en este momento proce- 
sal, que el documento de paz y salvo "podra ser otorgado" por los autores 
o causahabientes, cuando no hayan delegado la representaci6n de que ha- 
bla el aludido articulo 161 de la Ley 23 de 1982. 
"3.- Porque, en fin, al utilizarse en la expresion demandada la locucion 
verbal "podra", ha de entenderse, en principio, de que con ella se esta in- 
dicando una posibilidad o facultad para hacer algo, la cual, obviamente, 
solo sera susceptible de materializarse por parte de la persona natural o ju- 
ridica, que tenga la titularidad o la representacion del derecho de autor" 
(fls. 17 y 18). 
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Primero.- DENIEGANSE las suplicas de la demanda. 

Segundo.- De conformidad con el articulo 7o. del Decreto 2867 de 1989, de- 
. vuelvase al actor la suma de dos mil pesos ($2.000.oo) M/cte., depositados .para 
gastos ordinarios del proceso, segun consta a. folio 21 del expediente, los cuales no 
fueron utilizados. 

Tercero.-Con envio de copia, comuniquese esta sentenciaal senor ministro de 
Gobierno. 

Cuarto.- En firme esta providencia, archivese el expediente, 

Copiese, notifiquese, publiquese y cumplase. 

Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por 
la Sala en su sesion de fecha veintinueve de octubre de mil novecientos noventa y 
dos: 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

J 

FALLA: 

chos en favor de los autores, pues debe recordarse que el acto cuya nulidad se 
solicita reglamenta exclusivamente la expedicion del paz y salvo de que trata el 
articulo 161 ibidem, es decir, de aquel que permita demostrar el pago de derechos 
en favor de los autores, sus representantes o causahabientes y en momento alguno 
regula, como no podria regular, sin contravenir la norma, el que tal documento 
deba ser expedido igualmente, por los artistas interpretes o ejecutantes y por los 
productores de fonogramas, estos ultimos que, si bien de acuerdo con dicho arti- 
culo 176 perciben "derechos", para efecto de su pago deberan regirse por lo dis- 
puesto en los articulos 173 y 174 ibidem. 

Por ultimo, y como consecuencia de no haberse demostrado la violacion de los 
articulos 161 y 176 de la Ley 23 de 1982, el cargo de transgresion de los articulos 
13 y 38 de la actual Constitucion Politica no puede prosperar, ni siquiera aplicando 
las normas correspondientes de la Constitucion anterior, bajo cuya vigencia se 
expidio el acto acusado, pues reposa sobre el desconocimiento de las disposicio- 
nes legales ya analizadas. 

En merito de las consideraciones que anteceden, la Seccion Primera de la Sala 
de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, administrando justicia 
en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley, 
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El abogado FABIO ERNESTO CRUZ RUIZ, en su condicion de ciudadano y 
en ejercicio de la acci6n consagrada en elarticulo 84 del C . .C.A., present6 deman- 
dada ante esta Corporaciorrparaquemediante ·sentencia·se hagaIa siguiente de- 
claraci6n: 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.C., octubre treinta (30) de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Consejero Ponente: Doctor Ernesto Rafael Ariza Munoz 

Ref.: Expediente No. 19 57. Acci6n de nulidad contra el articulo 54 de la Resolu- 
ci6n m'.i.mero 0225 de 7 de febrero de 1992, expedida par la Direcci6n General de 
Aduanas del Ministerio de Hacienda y Credito Publico. Actor: Fabio Ernesto 
Cruz Ruiz 

El 15 a que se alude la norma demandada se debe, por una parte, a la 
difereneia que existe entre el precio que: otorga la · fabrlca · y el precio 
que otorga .un.distribuidor enel exterior, y, por-otra, a- la difer-encia en- 
tre el precio obtenido en el pals de origen y el obtenldo en un pais dlfe- 
rente a este, por concepto de gastos de transporte y entrega, cuando, 
por supuesto, el vehiculo es comprobado en unpais diferenteal de ori- 
gen. Desde luego, este 15% es un porcentaje promedio resultado de es- 
tudios tecnicos de las caracteristicas en el mercado interoacional. Lo 
anterior demuestra que con el articulo impugnado, antes que desvlarse 
Ia. demanda hacia los concesionarios o distribuidores, su finalidad es 
acercarse a una base imponible que este acorde con las condiciones re- 
ales del mercado .. _ .. ----·· _ 

IMPORTACION/DERECHOS DE ADUANA/IMPUESTO AD VALO- 
REM/DIRECCION GENERAL DE ADUANAS-Facultades 
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<, 

Considera el actor que con el acto acusado se violaron las siguientes normas, 
por las razones que se resumen a continuacion: 

Primer cargo: Violacion de! articulo 2o. de la Constitucion Nacional, por 
cuanto la prosperidad a la que se refiere esta norma es la general y no la de perso- 
nas que han adquirido la representaci6n de una casa comercial en el pais. 

Segundo cargo: Violacion delarticulo 29 de la Carta, sobre el debido proceso, 
que se rompe cuando la Direcci6n General de Aduanas, sin demostrar irregulari- 
dad o ilicitud en las· facturas, ordena que para la compra de autos por particulares 
distintos al distribuidor, tienen que ser pagados por precio superior al realmente 
pagado o al encontrado en medio de la libre competencia comercial, pues de lo 

· contrario se hace acreedor a una sancion no prevista anteriormente. 

Tercer cargo: Violacion def articulo 58 de la Carta, porque se afecta el patri- 
monio del particular que no qui so comerciar con un distribuidor en Colombia; al 
cobrarle un mayor impuesto, 

Cuarto cargo: Violacion de! articulo 84 de la Carta, al incluir el acto acusado 
j requisitos adicionales para que el particular pueda ejercer la compra autorizada, 

i sin facultad para ello. · 

Quinto cargo: Violacion def articulo 95 de la Carta, porque el funcionario 
publico no puede desconocer los principios otorgados Y. derechos reconocidos so 
pretexto de estar ejecutando la ley. 

Sexto cargo: Violacion de! articulo 333 de la Carta, porque se coarta la libre 
competencia econ6mica bajo el pretexto de estar regulando la base gravable para 
la liquidaci6n de impuestos, afectando a quien buscando un mejor precio no se some- 
te a comprarle al distribuidor en Colombia, imponiendole un mayor impuesto. 

11.1.- Normas violadas y concepto de la violacion. 

II. CAUSA PETENDI 

Que es nulo el articulo 54 de la Resolucion numero 0225 de 7 de febrero de 
1992, de la Direccion General de Aduanas -Ministerio de Hacienda y Credito 
Publico=-, al disponer: 

"Los vehiculos adquiridos en un pais diferente al de origen o por particu- 
lares que no sean concesionarios o distribuidores, seran valorados con ba- 
se en la factura de compra, si los precios que alli figuran son superiores a 
los sefialados en estaResolucion. · 
Si fueren inferiores o no se presentase factura original de compra, seran 
valorados conforme a la Resolucion mas un recargo del 15% por concepto 
de gastos de venta y entrega". 

I.- PETI'rUM 
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---- ---11LJ.- La contestacion ae la demanaa. - - 

El Ministerio de Hacienda y Credito Publico, por medio de apoderada, se opo- 
ne a las pretensiones del actor aduciendo que la norma en litis se expidio ajustada 
a los tramites legales y con base en las facultades otorgadas por el articulo 2o. 

Se le imprimio el tramite del proceso ordinario, en desarrollo del cual se sur- 
tieron las siguientes etapas: admision de la demanda, en la cual se denego la sus- 
pension provisional solicitada, fijacion en lista y traslado para alegar de 
conclusion, derecho este ultimo del cual hizo uso solo la parte actora. 

III. TRAMITE DE LAACCION 

Septimo cargo: Violacion del articulo 336 de la Carta, porque no pudiendo 
existir ningun monopolio con finalidad rentistica particular, mal obligarse a una 
persona a comprarle solo a quien en Colombia posee la distribucion. 

Octavo cargo: Violacion de[ articulo 345 de la Carta, porque no encontrando- 
se el pais en guerra exterior mal puede la Direccion General de Aduanas elevar 
caprichosamente el valor de las mercancias importadas para asi incrementar los 
derechos arancelarios, impuestos y tasas causadas con motivo de la importacion, 

Noveno cargo: Violacion de los articulos 235, 236, 237, 239 y 240 del Codigo 
de Regimen Politico y Municipal, por cuanto se desconocen los principios consa- 
grados en estas normas al originar con el acto demandado nuevos bienes para la 
Nacion, desoyendo la ley que. dice aplicar y obligando la Direccion General de 
Aduanas a sus subaltemos a que se aparten de su justa aplicacion. 

Decimo cargo: Violacion de/ articulo 13 6 de/ Codigo Penal, porque se obtiene 
un recaudo mayor al indicado en la Ley de Presupuesto, cuya destinacion se ignora 
y por lo tanto sin autorizacion para invertirlo o disponer de el. , 

Decimo primer cargo: Violacion de los articulos lo. delDecreto2011 de 1973 
y 2o. a 7o., 144a 148 delDecreto 2666 de 1984; porquede acuerdo con el lo., los 
derechos de aduana son solo los determinados por el precio ad-valorem, razon por 
la cual no se puede sancionar con formas no previstas en la ley, pues solo pueden 
cobrarse tales derechos con bas_e en los datos consignados en el manifiesto de 
importacion y en la factura cornercial que a este se debe acompaiiar, segun los 
articulos 4o. a 7o. y 144 a 148 citados, y menos se puede eliminar la libre compe- 
tencia, conforme lo ensefian los articulos 2o. y 3o. del sefialado Decreto 2666 de 
1984. Conforme a estos criterios, se infringen igualmente los articulos 2o., 3o., 
60., 7o., 17, 24, 25 y 28 del Decreto 2011 de 1973, afiadiendo que conforme a esta 
ultima regla, que fuemodificada por el articulo 2o. del Decreto 2230 de 1-975, la 
Direccion General de Aduanas a traves del acto acusado excedio la autorizacion 
contenida en dicha disposicion, 

El actor sefialo tambien como normas infringidas, el articulo 30 del Decreto 
2011 de 1973 y el Decreto 2649 de 1988, sin exponer el concepto de su presunta 
violacion. 
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El Decimo primer cargo= Se sienta en este cargo como premisa que los dere- 
chos de aduana son solo los detenninados por el precio ad-valorem, el cual se 
determina con base en los datos consignados en el manifiesto de importaci6n y en 
la factura comercial que a este debe acompafiar, para deducir que la Direcci6n 
General de Aduanas al expedir el acto acusado-articulo 54 de la Resoluci6n 0225 

Procede la Sala en primer lugar a referirse a la excepcion: de lnepta Demanda 
propuesta por la parte demandada. La glosa que esta hace no se compadece con la 
realidad que ofrece el libelo demandatorio que aunque en "su concepto de viola- 
ci6n" no es modelo de claridad ni de orden en las explicaciones de los innumera- 
bles cargos, en varios de los cuales se limita a transcribir la norma que estima 
infringida, no se puede por ello validamente aducir que no se da cumplimiento al 
requisito que sobre el particular exige el numeral 4o. del articulo 137 del C.C.A. 
La resefia que sobre las censuras se ha hecho en este proveido infirman la aprecia- 
ci6n de la parte demandada. 

Desde luego que en el evento en que no se explique el alcance y el sentido de 
la infracci6n, no habra lugar a consideracion alguna porque eljuzgador, dado que 
en el proceso contencioso-administrativo no se da un control general de legalidad, 
no puede mas que analizar los motivos de violaci6n alegados por el actor con 
respecto a las normas que este mismo estime como vulneradas. 

Basta lo dicho para concluir que la excepci6n no prospera. 

La cuestion de fondo, La Sala considera que el aspecto medular del debate se 
circunscribe fundamentalmente al analisis y definici6n del ultimo cargo que aqui. 
se ha resefiado ( el decimo primero) y, en consecuencia, de ello dependera el que 
las otras censuras prosperen o no, dado que los ocho primeros cargos de los once 
en que se han resumido las censuras del actor se refieren a presuntas infracciones 
de la Carta Politica, y de quebrantarse alguna de dichas normas lo seria por la via 
indirecta en el evento de demostrarse que se ha violado por el acto acusado alguna 
o algunas de las disposiciones legales aduaneras que se indican como transgredi- 
das por el articulo 54 de la Resoluci6n 0225 de 1992 en el ultimo cargo. 

En cuanto a los cargos noveno y decimo, correspondientes a pretensas viola- 
ciones del C6digo de Regimen Politico y Municipal y del C6digo Penal, dada la 
indole de estas censuras, aparece 16gico que su prosperidad igualmente este supe- 
ditada a las conclusiones que se derivendel examen mencionado "Decimo primer 
cargo". 

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA 

Propone la EXCEPCION de INEPT A DEMAND A alegando que el actor se 
limita a citar normas diversas que considera violadas sin comentar el motivo de su 
presunto quebranto. 

del Decreto 2230 de 1975, previo concepto del Consejo Nacional de Politica 
Aduanera. 

EXP.1957 



700 

Del contenido de esta disposicion, bien claro aparece que la Direccion General 
de Aduanas se encontraba, y encuentra, autorizada para establecer reglas para el 
caso de que los val ores de los vehiculos adquiridos en la forma alli contemplada 
fueran superiores o inferiores a los sefialados en la Resoluci6n de que forma parte 
el articulo impugnado. 

Ahora bien, en orden a explicar la diferencia en la determinaci6n del valor 
normal en Aduanas de las mercancias importadas, para efectos de liquidar los 
gravamenes aduaneros, en los casos en que se adquieran vehiculos en un pais 

· diferente al de origen o por particulares que no sean concesionarios o distribuido- 
res, o se obtengan con precios inferiores o no se presentase factura · original de 
compra, viene la parte demandada a expresar con claridad conceptual y tecnica al 
contestar los hechos de la demanda, que lo que se contempla en el articulo acusado 
es un prop6sito de aproximar a precios reales de venta en el exterior, y por ello los 
precios contenidos en la Resoluci6n 0225 de 1992 son precios de fabrica, conce- 
didos unicamente a los concesionarios o distribuidores exclusivos en el pais im- 
portador. En consecuencia, cuando se trata de compras efectuadas por particulares 
-importadores independientes-, necesariamente sus precios no pueden ser los 
de fabrica ( excepto personal diplomatico) sino los de distribuidores (Dealer) de las 
respectivas marcas en el exterior, quienes venden necesariamente a un precio su- 
perior al de fabrica, por todos los gastos que ocurren para la venta de tales vehicu- 
los, incluido su margen de comercializaci6n. 

En estos terminos, ciertamente, se deduce facilmente que el 15% a que se alude 
en el inciso final del articulo 54 demandado, se debe, por una parte, a la diferencia 
que existe entre el precio que otorga la fabrica y el precio que otorga un distribui- 

. dor en el exterior, y, por otra, a la diferencia entre el precio obtenido en el pais de 
origen y el obtenido en un pais diferente a este, por concepto de gastos de trans- 
porte y entrega, cuando, por supuesto, el vehiculo es comprado en un pais diferen- 

. -te-al-deorigen-Desdeluego.este ·15% es unporcentajepromedio resultado de 
estudios tecnicos de las caracteristicas en el mercado internacional, segun lo ase- 
vera la parte demandada y encuentra respaldo probatorio en la exposicion de mo- 
tivos del proyecto de la mencionada Resolucion 0225 de 1992 sobre precios 
minimos oficiales para la importaci6n de vehiculos automotores al pais, modelo 

"El articulo 28 del Decreto 2011 de octubre 4 de 1973, quedara asi: 

Articulo 28.- La Direccion General de Aduanas mediante resolucion y 
previo concepto favorable del Consejo Nacional de Politica Aduanera, po- 
dra establecer precios oficiales minimos para la aplicaci6n de los grava- 
menes ad-valorem de las mercancias importadas cuando a su juicio sean 
objeto de subfacturaci6n o de practicas de efectos equivalentes o cuando 
situaciones especiales derivadas de razones de orden economico o tecnico 
asi lo requieran o aconsejen". 

de 1992 se excedi6 en la autorizaci6n contenida en el articulo 2o. del Decreto 
2230 de 1975 (subrogatorio del articulo 28 del Decreto 2011 de 1973). 

El texto de este articulo io., es del siguiente tenor: 
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Lo anterior demuestra que con el articulo impugnado, antes que desviarse Ia 
.demanda hacia los concesionarios o distribuidores, su finalidad es acercarse a una 
base imponible que este acorde con las condiciones reales del mercado. 

Tambien se deduce de lo precedente que el 15% que consagra el inciso segun- 
do del articulo 54 impugnado coma recargo sabre el precio establecido en la Re- 
solucion de la cual forma parte dicho precepto, no es una sancion ni un impuesto, 

· coma lo afirma el actor, sino, coma ya se anoto, un porcentaje promedio resultado 
de una situacion normal del mercado, que va a cointegrar, en los casos previstos 
en la mencionada disposicion, el valor de los vehiculos automotores que se impor- 
ten en orden a determinar su precio normal para los fines de la liquidacion de los 
gravamenes establecidos en el Arancel de Aduanas. 

No debe olvidar el demandante que, conforme a lo· dispuesto en el articulo 43 
del Decreto 1644 de 27 dejunio de 1991 yen el articulo 163, numerates lo. y 2o., 
del Decreto 2666 de 1984, es funcion de la Aduana revisar, los precios declarados 
por los importadores y consignados en las facturas comerciales con el fin de esta- 
blecer una base imponible correcta. Claro que esto no significa que exista false- 

- dad, incongruencia o mala fe en los val ores declarados, como lo pregona el 
accionante al aludir la presunta violacion de los articulos 144 a 148 del Decreto 
,2666 de 1984. Por el contrario, segun se desprende de las normas sobre valoraci6n 
aduanera, al verificar una base imponible lo que se busca es establecer el precio 
usual de competencia del que puede gozar cualquier importador que se encuentre 
en iguales circunstancias en cuanto a los elementos de hecho contemplados en la 
definicion del valor del bien en Aduana que trae el Decreto 2011 de 1973. 

No se excede, pues, en el acto acusado fa autorizacion contenida en la disposi- 
ci6n contenida en la norma invocada coma fundamento de su expedicion. 

Al no prosperar este cargo, mal se puede incurrir en violaci6n de las normas 
constitucionales que se alegan en los cargos lo. a 80. 

Con relacion al cargo novena, segun el cual se violan los principios consagra- 
dos en los articulos 235, 236, 237, 239 y 240 del Codigo de Regimen Politico y 

. Municipal, la Sala no encuentra el mas minimo asomo de quebranto alguno, pues 
la Direccion General de Aduanas antes de desatender la norma que invoca como 
fundamento de la expedicion del acto acusado, se ajusta plenamente a su tenor 

· literal y a su espiritu. Desde luego que las previsiones que alli se consignan deben 
ser justamente cumplidas por los funcionarios a quienes se Jes tengan asignadas 
las correspondientes funciones. El cargo, por lo tanto.no prospera. 

En cuanto al presunto quebranto del articulo 136 del C6digo Penal, porque dice 
el actor en el "Decimo cargo", se generan rentas no previstas en la Ley de Presu- 
puesto, se advierte, como ya lo habia sefialado esta Seccion, al denegar la suspen- 
sion provisional impetrada por el actor, que la norma acusada sirve para 
determinar la base imponible, es decir, la generadora de la renta, pero no esta, 

....! 

1992, que hace parte de los antecedentes administrativos traidos al proceso y que 
obran a folios 196 a 202. 
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4o ): En firme esta providencia, archivese el expediente. 

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE, 

. Se. deja coristanciaque la anterior providencia fue. leida, discµtida y _ aprobada 
por la Sala en la sesion del dia veintinueve (29) de octubre de mil novecientos 
noventa y dos (1992). 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente;· Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

1 o ): Se declara no probada la excepcion propuesta por la parte demandada. 

2o): Denieganse las suplicas de la demanda. 

3o. ): Devuelvase la suma depositada por concepto de gastos ordinarios del pro- 
ceso o su remanente. , 

FALLA: 

Ademas, el recaudo del 15% no tiene otra destinaci6n que la legal, cual es la de 
ingresar a las areas de la Tesoreria General de la Republica. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Primera,. administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 
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La sociedad CROWN KABUSHIKI KAISHA, a traves de apoderada, present6 
· demanda ante esta Corporacion, en ejercicio de la accion de nulidad y restableci- 
miento del derecho, para que mediante seritencia se hagan las siguientes declara- 
ciones: 

Consejero Ponente: Doctor Ernesto Rafael Ariza Muiioz. 

Ref.: Expediente No. 2008. Accion de nulidad y restablecimiento del derecho con- . 
tra las Resoluciones Nos. 4956 de 21 de Junia de 1990 y 5199 de 13 de Agosto de 
1991, expedidas par la Division de Propiedad Industrial de la Superintendencia de 
Industria y Comercio y la Resolucion No. 2171 de 28 de Noviembre de 1991, 
emanada de la Superintendencia de Industria y Comercio: Actor: SOCIEDAD 
CROWN KABUSHIKI KAISHA. 

Consejo de Estado .. Sala de lo· Contencioso Administrativo.- Seccion Primera. 
Santafe de Bogota, D.C., treinta (30) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

La demandante ·al solicitar la renovacien del registro de la marca 
CROWN no adjuntd la prueba del use con dicha solicitud ni dentro del 
termino de dos meses que se le concedlo para tal efecto. La solicitud de 
renovaeton de un registro marcario es, sin lugar a dudas, una peticien 
que se hace ante la autoridad administrativa competente, por quien le 
asiste un interes particular, en el coal esta involucrado un derecho sub- 
jetivo amparado en una norma juridica, en este caso, de caracter co- 
mercial; el derecho a la renovaclcn de un registro marcario que le 
habia sido concedido con anterioridad. 

REGISTRO DE MARCA-Renovaci6n/USO-DE MARCA 
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Primer Cargo: 
Las resoluciones acusadas que se traen a colacion, sin ninguna explicacion, 

violan el articulo 118 del C. de P.C., por aplicacion indebida, al haberle hecho 
producir efectos en casos no previstos por el legislador, ya que las disposiciones 
que podrian dar cabida al articulo 118 citado en actuaciones administrativas serian 
el articulo 80. de la Ley 153 de 1887 y el 267 del C.C.A., pero en realidad por 
ninguno de estos conductos puede llegarse a admitir la aplicacion del articulo 118 

-- -para·casos como-el-presente, porque.-el articulo 80~ de la Leyl53 de 1887 se 
refiere a terminos procesales, o sea, los que se conceden en un proceso adelantado 
ante la jurisdiccion ordinaria en virtud de un conflicto entre dos o mas partes y en 
el procedimiento administrativo no hay contraparte y la eventual demora en la 
decision de la peticion presentada solo afecta al peticionario. Tampoco seria del 

Para fundamentarsus pretensiones, la demandante afirma que se han violado 
los articulos U8 del C. de P.C., 3o. del C.C.A., 70 de la Decision 85 del Acuerdo 
de Cartagena, 5o. del Decreto Reglamentario No. 753 de 1972 y la Circular No. 4 
de 1979 de la Division de Propiedad Industrial de la Superintendencia de Industria 
yComercio. 

n- NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION 

4a.) Que coma consecuencia de las anteriores declaraciones, y, a titulo de res- 
tablecimiento del dere_cbo, se ordene a IaDivision de, PropiedadIndustrial .de la 
Superintendencia de Industria y Comercio conceder la renovacion del certificado 
de registro No. 78.161 correspondiente a la marca CROWN, a favor de CROWN 
KABUSHIK.I KAISHA que comercia como CROWN CORPORATION, para 
distinguir productosde la clase 9a. del Decreto 755 de, 1972, durante el periodo 
correspondiente a partir del 3 de Noviembre de 1987. 

3a.) Que es nula la Resolucion No. 2171 de 28 de Noviembre de 1991, emana- 
da de la Superintendencia de Industria y Comercio, mediante la cual, en virtud del 
recurso de apelaci6n, se confirmo en todas sus partes la Resoluci6n No. 4956 de 
21 de Junio de 1990. 

la.) Que es nula la Resolucion No. 4956 de Zlde Junio de 1990, expedida por 
la Division de Propiedad Industrial de la Superintendencia de Industria y Comer- 
cio, mediante la cual se rechaz6 la renovacion del certificado de Registro No. 
78.161 correspondiente a la marca CROWN, clase 9a. internacional, otorgado a la 
sociedad actora desde el 3 de Noviembre de 1972. 

2a.) Que es nula la Resolucion No. 5199 de 13 de Agosto de 1991, por la cual 
la misma oficina resolvio el recurso de reposicion interpuesto contra la Resolucion 
inicial, confirmandola en todas sus partes. 

1.-PETITUM 
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Tercer Cargo: 

Par interpretacion erronea la administracion violo los articulos 70 de la Deci- 
sion 85 del Acuerdo de Cartagena y 5o. del Decreto Reglamentario 753 de 1972, 
pues el citado articulo 70 por parte alguna reglamenta o califica la prueba de uso 
que exige ni determina cuales seran admisibles ni cuales no. Y, de otra parte, no 
puede deducirse, coma lo ha pretendido la demandada, que la prueba del uso debe 
presentarse con la solicitud, es decir, dentro de las seis meses anteriores a la fecha 
de vencimiento del registro de la marca. 

Cabe recordar que las autoridades no pueden exigir a los particulares, ni aim 
dentro de la tramitacion de las peticiones presentadas par estos, documentos, re- 
quisitos ni formalidades adicionales diferentes de las que la misma ley oontempla, 
Y, en este caso, la ley exige que se presente prueba del uso coma requisito indis- 
pensable para tener derecho a la renovacion del registro, pero no sefiala un termino 
especial para la presentacion de dicha prueba, y tan cierto es ello que la propia 
administracion requirio al solicitante para que presentara la prueba de uso confor- 
me al articulo 12 del C.C.A., con lo que acepta tacitamente que la prueba de uso 
bien podia presentarse posteriormente. · 

Es inadmisible el enlace que hace la demandada en las actos acusados de las 
normas de la Decision 85 de la Comision del Acuerdo de Cartagena y el articulo 
5o. del Decreto 753 de 1972, pues este se expidio conforme al articulo 120 nume- 
ral 3o. de la Constitucion Politica de 1886 y la norma reglamentada no es precisa- 
mente la Decision 85, que no tenia existencia juridica, sino el C. de Co. (Decreto 
Ley 410 de 1971). · 

En este caso, la Division de Propiedad Industrial obro conforme a las princi- 
pios de economia y celeridad pero en forma irracional pues se requiere que prime 
sabre ellos el principio de eficacia y, en sana aplicacion, la administracion hubiera 
podido y debido aceptar la prorroga solicitada porque no lesiona derechos de ter- 
ceras personas ni existe norma expresa que prohiba dichas prorrogas, 

Segundo Cargo: 

Se violo, par falta de aplicacion, el articulo 3o. del C.C.A. que enuncia y desa- 
rrolla las principios que deben orientar a las autoridades administrativas en todas 
las actuaciones, entre ellas, las iniciadas en ejercicio del derecho de peticion en 
interes particular, que es el que ejerce quien solicita la renovacion de un registro 
marcario. 

caso insistir en la aplicacion de dicha norma par la via del articulo 267 del C.C.A. 
par cuanto aqui se requiere que las normas del C. de P .C. que vayan a tomarse sean 
compatibles con la naturaleza de las procesos y actuaciones que corresponden a la 
Jurisdiccion Conten.ciosa Administrativa. 
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· · · ·El·fundamento-de Ias Resclucionesacusadas {folios· 7a 8; 10 y 11. y 22 a 25) 
descansa basicamente sobre el hecho de que la demandante al solicitar la renova- 
cion del registro de la marca CROWN no adjunto la prueba del uso con dicha 
solicitud ni dentro del termino de dos meses que se le concedio para tal efecto, sino 
que ante el requerimiento pidio prorroga y posteriormente a los cinco meses y 

IV.- CONSIDERACIONES DE LA SALA: 
.... -· . . 

A traves de apoderado, la SUPERINTENPENCIA DE INDUSTRIA Y CO- 
MERCIO se opuso a la prosperidad de las .suplicas del libelo, aduciendo que la 
demandante al solicitar la renovacion de lamarca CROWN no allege la prueba de 
uso de la misma con su peticion, que demostrara su utilizacion en Colombia o en . 
cualquier pais miembro, como lo ordena el articulo 70 de la Decision 85 de · la 
Comision del Acuerdo de Cartagena, ni adjunto los comprobantes de pago de de- 
rechos fiscales de publicacion, y, pese a que se le requirio para que completara su 
solicitud, dej6 transcurrir los dos meses concedidos y solo cinco meses y quince 
dias despues de presentada la solicitud allege los comprobantes de pago y unos 
documentos los cuales no son prueba fehaciente del uso de la marca a renovar. 

IIL-1. Contestacion de la demandaz 

Se le imprimio el tramite del procedimiento ordinario, en desarrollo del cual se 
surtieron las siguientes etapas: admision dela demanci,a, fijacion en lista, probato- 
ria y alegaciones. 

La actora alego de conclusion ratificando los puntos planteados en la demanda. 

. Tambien hizo uso de este derecho la demandada Slf PERINTENDENCIA DE 
INDUSTRIA Y COMERCIO, reiterando su oposicion a las pretensiones del libelo. 

III.- TRAMITE DE LA ACCION 

Cuarto Cargo: 

En especial, la primera de las Resoluciones impugnadas viola lo dispuesto en 
la Circular No. 4 del 19 de Septiembre de 1979, de la Division de Propiedad In- 
dustrial de la Superintendencia de Industria y Comercio, por falta de aplicaci6n, 
ya que a traves de dicha Circular se reglamento el articulo 70 de la Decision 85 del 
Acuerdo de Cartagena ante la falta de reglamentaci6n por parte .. del gobiemo, y 
para llenar el vacio sobre lo que debia entenderse como prueba del uso. Sin em- 
bargo, no obstante haberse presentado el. I I de Abril de 1988 copia autentica de 
las publicaciones hechas en el DirectorioTelefonico ycatalogos proinocionales de 
los productos distinguidos con la marca CROWN, la demandada no los tuvo en 
cuenta, siendo que tales documentos se ajustan en todo a lo dispuesto en dicha · 
Circular. 
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Ciertamente del contenido de la norma anterior no puede afirmarse que ella 
expresamente exija que con la solicitud debera acompaiiarse la prueba del uso. 

· Pero, sin embargo, por simple 16gica se deduce que quien pretenda obtener de la 
administracion el reconocimiento de un derecho a su favor, acompafiara las prue- 
bas que demuestren que su solicitud esta respaldada en una norma juridica y que 
por ello debe accederse a su pedimento. Esto es tan evidente que el articulo 11 del 
C.C.A. se refiere a las peticiones incompletas, que son aquellas en las cuales no se 
han aportado los documentos o informaciones necesarios para adoptar la decision 
correspondiente. 

En el evento sub lite, la actora al solicitar la renovacion del registro de la marca 
no acompaiio la prueba del uso, y, como quiera que para tener derecho a tal reno- 
vacion era menester acreditar la utilizacion de la marca, se le requiri6 para tal fin 
conforme a lo establecido en el articulo 12 del C.C.A. que seiiala: "Si las informa- 
ciones o documentos que proporcione el interesado al iniciar una actuaci6n admi- 
nistrativa.no son suficientes para decidir, se le requerira por una sola vez, con toda 
precision, y en la misma formal verbal o escrita en que haya actuado, el aporte de 
la que haga falta", concediendole un plazo de dos meses so pena de dar aplicacion 
al articulo 13 ibidem. I 

Observese que no es, como lo afirma la actora, que se le estuviere exigiendo 
requisitos o formalidades adicionales diferentes de los que la ley contempla, sino 
el requisito sine qua non para poder determinar la demandada si tenia derecho o 
no a la renovaci6n de la marca, segun las previsiones del articulo 70 de la Decision 
85 del Acuerdo de Cartagena. · 

De otra parte, el termino de dos meses concedido en el auto de 3 de diciembre 
de 1987, visible a folio 4 del cuademo de antecedentes, encuentra soporte en el 
articulo 13 del C.C.A. que enuncia: "Se entendera que el peticionario ha desistido 
de su solicitud si hecho el requerimiento de completar los requisitos, los documen- 

"Para tener derecho a larenovacion, el interesado debera demostrar, ante 
la Oficina Nacional Competente respectiva que esta utilizando la marca en 
cuestion, en cualquier pais miembro." 

Segun el articulo 70 de la Decision 85 del Acuerdo de Cartagena: 

La solicitud de renovacion de un registro marcario es, sin lugar a dudas, una 
peticion que se hace ante la autoridad administrativa competente, por quien le 
asiste un interes particular, en el cual esta involucrado un derecho subjetivo am- 
parado en una norma juridica, en este caso, de caracter comercial: el derecho a la 
renovacion de un registro marcario que le habia sido concedido con anterioridad. 

Para la fecha en que la actora presento su solicitud, las normas que gobemaban 
la actuacion administrativa eran las contenidas en la Decision 85 de la Comision 
del Acuerdo de Cartagena, en armonia con las consagradas en el Decreto O 1 de 
1984. . 

quince dias del mismo adjunto unos documentos que no son prueba fehaciente del 
USO. 
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3o ): Se condena en costas a.la parte actora. Tasense por Secretaria. 

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE. 

··-sedeja constancia quela anterior providencia fue leida, disciitida yaprobada 
p01: la Sala en la sesion del dia 29 de octubre de 1992. · 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

· 2o ): Devuelvase la suma depositada por concepto de gastos ordinarios del pro- 
ceso o su remanente. 

FALLA: 

lo): Se deniegan las suplicas de la demanda instaurada por la sociedad 
CROWN KABUSHIKI KAISHA. 

· tos o las informaciones de que tratan los dos articulos anteriores, no da respuesta 
en el termino de dos (2) meses ... ". Por esta raz6n, independientemente de que la 
Superintendencia de Industria y Comercio hubiera tenido en cuenta en la motiva- 
ci6n de los actos acusados el articulo 118 del C. de P .C., que tambien consagra la 
perentoriedad de los terminos judiciales, no afectala validez de la actuaci6n admi- 
nistrativa, pues en ella se ha previsto como sanci6n la presunci6n de desistimiento 
de la scilicitud cuando no se da cumplimiento oportuno a los requerimientos, lo que 
significa que los terminos seiialados en ·el C.C.A.~ en cuanto a las actuaciones 
administrativas en interes particular, tienen caracter de perentorios. 

El t.C.A. no preve el otorgamiento de pr6rrogas para el caso de las peticiones 
incompletas que den lugar a requerimientos. Todo lo contrario, al sefialar en el 
articulo 12 que tales requerimientos se haran POR UNA SOLA VEZ, y, al estatuir 
en el articulo 13 la presuncion de desistimiento de la solicitud, busca impedir a la 
administracion que dilate las actuaciones con la exigencia de requisitos que desde 
el inicio de las mismas deben quedar clara y precisamente determinados, para asi 
mismo lograr la conclusion de los procesos que alli se ventilan y, obligar a los 
administrados a suministrar los documentos e informaciones necesarios, en tiem- 
po oportuno (de ahi la perentoriedad en los terminos), para evitar tambien la dila- 
·ciohypetoioa dtftiempo enlos tramitesadmirristrativos:: · ·· - · · · ·-- --- 

Estando demostrada en el proceso la extemporaneidad en la aportaci6n de las 
pruebas de uso necesarias para resolver la solicitud, la Sala considera suficiente 
motive para avalar la legalidad de los actos acusados y desestimar las suplicas del 
libelo, sin que se .requiera analizar si las mismas eran o no fehacientes, pues este 
hecho no desvirtua ni deja sin efecto los demas fundamentos que tuvo en cuenta 
la Superintendencia de Sociedades para expedir los actos acusados y que la Sala 
encontro ajustados a derecho. 

· 'Eri merito de lo expuesto, elConsejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Primera, administrando justicia, en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de. la ley, 

'· 
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La Caja de Retiro de las Fuerzas Militares mediante la Directiva im- 
pugnada se atrlbuye la. facultad de anular libranzas, por la sola cir- 
cunstancia de no reclamarse despues de quince dias de haber sido 
autorizadas. Resulta evidente que la disposicion aqui acusada, por lo 
que dice "para ser anuladas", establece una causal de extincien de la 
obltgacton no contemplada en el articulo 1625 del C.C., sin procedi- 

. miento autorizado, y asigna a la Caja la funelon de declarar nulidades, 
que desde luego no le corresponde, De otro lado, la flrma de un titulo- 
valor goza de autenticidad, pues el cobro del instrumento da Ingar a 
procedimiento ejecutivo sin necesidad de reconocimiento de firmas; y 
los documentos son autenticos cuando existe certeza sobre la persona 
que los ha elaborado, manuscrfto o firmado. El acto acusado igualmen- 
te ordena limitar ~I 50 de los descuentos permisibles por concepto de li- 
branzas de cooperativas, a tiempo que el articulo 142 de la Ley 79 de 
1988 impone la obligacion de retener y deducir de cualquier cantidad 
que haya de pagar a sus trabajadores o pensionados, las sumas que es- 
tos adeuden a la Cooperativa, y que la obligacion conste en libranza, ti- 
tulos valores o cualquier otro documento suscrito por el deudor. 
DECISION: DECLARANSE NULAS las siguientes dlsposleiones con- 
tenidas en la Directiva Permanente No. 17741 de 13 de agosto de 1990, 
expedida por la Caja de Retire de las Fuerzas Mllitares: a) Numeral 4, 
literal a) punto 2, Capitulo III, la expreslon "Para ser anuladas". b) 
Numeral 2, Capitulo IV: ''No se aceptan libranzas sin autentlcar". c) 
Numeral 7o., Capitulo IV: "El beneficiario podra comprometer hasta 
el 50 de su asignacion descontados los siguientes rubros: Timbres, Ley 
33 de 1985. Reteneien en la Fuente, Caja de Retiro de las FF. MM. (5), 
Caja de Vivienda Militar (7). d) Numeral 13, Capitulo IV: "Los Codi- 
gos de descuentos podran suspenderse temporalmente por periodos de 
6 meses o cancelarse en forma definitiva por las causales seiialadas en 
el anexo H de la Directiva Permanente No. 017 MDSDJ029". e) Nume- 

CAJA DE RETIRO DE LAS FUERZAS MILITARES/LIBRANZA-Trami- 
te/TITULO V ALOR-Firma/DANCOOP-Facultades/COOPE- RA TIVISMO 
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Entre los veinticuatro hechos narrados por el accionante, se sefialan los si- 
··· guientes: _ -·--·- ·-·--- __ --··---· ·---·· ... _ ·········---·-- --··· . . .. __ 

1) La Caja de Retiro de las Fuerzas Militares, expidi6 el Oficio 330-2082 del 
lo. de febrero de 1991, mediante el cual informo a "COOPEFAC" su decision de 
devolver el pagare No. 1662 porno ser su suscriptora asociada de la Cooperativa, 
en cumplimiento de la Directiva demandada. · 

LOSHECHOSDELADEMANDA 

Es la Directiva Permanente Numero 17741 del 13 de agosto de 1990, expedida 
por el Director General de la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares, por medio de 
la cual: a) Se imparte instrucciones a las dependencias de la Caja encargadas de 
dar tramite alas libranzas y aplicar los descuentos por n6mina. b) Se sefiala el 
monto de los descuentos que pueden ser aceptados en la nomina de beneficiarios. 
c) Se agiliza el manejo de los descuentos mediante.la sistematizacion de los mis- 
mos. 

EL ACTO DEMAND ADO 

a) Parte demandante: Es.la "Cooperativa de Tecnicos Civiles y Personal de las 
Fuerzas Armadas de Colombia". "COOPEF AC"-, domiciliada en Santa Fe de Bo- 
gota, actuante en el proceso a traves de apoderado especial. 

b) Parte demandada: Es la "Caja de Retire de las Fuerzas Militares", repre- 
sentada por su Director General. y actuante en el proceso mediante apoderado ju- 
dicial. 

Procede la Sala a resolver la solicitud de nulidad del acto administrativo del 
orden nacional, contenido en la Directiva Permanente Numero 17741 del 13 de 
agosto de 1990, expedido por el establecimiento publico descentralizado CAJA 
DE RETIRO DE LAS FUERZAS MILITARES, adscrito al Ministerio de Defensa 
Nacional. 

___ Las p~rt~s __ enel p~o~e~<>, _s<>Il: .... _ ... 

ral 14, Capitulo IV: "Nose haran descuentos a favor de dos o mas coo- 
perativas, ni mas de un descuento con destino a la misma Entidad". 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. San- 
tafe de Bogota, D.C., noviembre tres (3) de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Consejero Ponente: Doctor Yesid Rojas Serrano 

Ref.: Expediente No. 1851. AUTORIDADES NACIONALES. Actor: Cooperati- 
va de Tecnicos Civiles y Personal de las Fuerzas Armadas de Colombia "COO- 
PEF AC". 
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En el proceso se hizo presente, a traves de apoderadojudicial, la Caja de Retiro · 
de las Fuerzas Militares. Al descorrer el traslado de la demanda, hace un pronun- 
ciamiento sobre cada una de las acusaciones, se opone a las pretensiones y propo- 
ne la excepcion de inepta demanda con el siguiente fundamento: 

"Estando frente a un acto de tramite y de conformidad con lo dispuesto en 
el articulo 49 del Codigo Contencioso Administrativo y en concordancia 
con el inciso 4o. del articulo 84 del mismo estatuto, no es procedente la 
accion de nulidad, ya que esta es pertinente solo contra los actos de carac- 
ter definitivo y general". 

Corrido en su oportunidad el termino para alegar en conclusion, no se hicieron 
presentes las partes. Tampoco lo hizo la senora Agente del Ministerio Publico. 

INTERVENCION DE LA PARTE DEMANDADA 

Numerosas son las normas superiores que, segun la parte actora, resultan vio- 
ladas por varias disposiciones contenidas en el acto administrativo que acusa y a 
las cuales se hara la debida referencia y analisis en cuanto fuere pertinente en el 
capitulo de consideraciones de este proveido. 

En la demanda se solicito la suspension provisional del acto objeto de la mis- 
ma, medida que fue denegada por la Sala por considerarse que, en ese primer 
analisis, no aparecia patente la violacion de las normas indicadas, con excepcion 
de la expresion "para ser anuladas", contenida en el numeral 2. (a.4.) del Capitulo 
III de la Directiva cuestionada, cuya suspension fue decretada. 

NORMAS SUPERIORES VIOLADAS 

El actor sefiala, igualmente como hechos, las distintas disposiciones que se 
. encuentran en el texto del acto demandado y concluye manifestando que "La Coo- 
perativa Coopefac, contempla dentro de sus Estatutos la facultad de extender sus 
servicios al publico no afiliado". 

2) Mediante memorial recibido por la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares 
el 7 de febrero de 1991 y radicado en esa entidad con el No. 005234, el abogado 
Nelson Parra Leyva, antiguo asesor juridico de COOPEF AC, impugno esa deci- 
sion de la misma institucion y solicito la expedicion de copia autentica o autenti- 
cada de la Directiva Permanente .177 41 de agosto 13 de 1990 de la Caja de Retiro 
de las Fuerzas Militares, con el objeto de hacerle un analisis juridico. 

3) La Caja desato el recurso interpuesto expidiendo la Resolucion 727 del 10 
de abril de 1991 por medio de la cual deja en firme el oficio impugnado. 

4) La Directiva Permanente No. 17741 del 13 de agosto de 1990, expedida en 
Bogota, se halla dirigida al senor Mayor (r) Hector Flavio Lossa Alvarez, jefe de 
la seccion de credito, embargo y libranzas de la Caja de Retiro de las Fuerzas 
Militares. 

EXP.1851 
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En este punto la Sala en auto de 22 de noviembre de 1991, al resolver la soli- 
citud de suspension provisional, estim6 y ahora sigue estimando que por este as- 
pecto la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares mediante la Directiva impugnada 
se atribuye la facultadde anular libranzas, por la sola circunstancia de no recla- 

·marse--de·spuesde·quince dias de haber sidoautorizadas; Resultaentonces claro y 
evidente que la disposicion aqui acusada, por lo que dice "para ser anuladas", 
establece una causal de extincion de la obligaci6n no contemplada en el articulo 
1625 del C.C., sin procedimiento autorizado, y asigna a la Caja la funci6n de de- 
clarar nulidades, que desde luego no le corresponde. 

Obligatoria referencia debe hacer esta Sala al inicio de sus consideraciones, a 
la excepcion propuesta por el senor apoderado de la entidad demandada, funda- 
mentandola en las disposiciones de los articulos 49 y 84 inciso 4o. del C6digo 
Contencioso Administrativo. 

Sohre la materia ha de decirse, simplemente, que no es conducente la proposi- 
ci6n de! mencionado profesional puesto que los dos articulos citados no son apli- 
cables al caso controvertido. El primero de ellos, el articulo 49, por cuanto se 
refiere a la procedencia de los recursos en la via gubernativa. El segundo, el 84, 
que consagra la acci6n de nulidad, porque el texto del articulo, con las modifica- 
ciones hechas por el articulo 14 del Decreto 2304 de 1989, no tiene concordancia 
alguna con la pretensa excepcion que, ademas de no haber sido explicada, carece 
de fundamentaci6n juridica. 

No prospera, en consecuencia, la excepci6n propuesta. 

Ya, en cuanto a la acci6n que se esta examinando con miras a ser decidida en 
esta providencia, entra la Sala a ocuparse de las diferentes pretensiones de la ac- 
tora en el misrno orden establecido eii la demanda. 

Se solicita la nulidad de las siguientes normas contenidas en la Directiva Per- 
manente No. 17741 de 13 de agosto de 1990 expedida por la Caja de Retiro de las 
Fuerzas Militares: 

lo. Numeral 4o. del literal a) del numeral 2o. del Capitulo III sobre "III EJE- 
CUCION", en cuanto determina la anulacion de las libranzas no reclamadas des- 
pues de 15 dias de haber sido autorizadas. · 

· -La disposicion en mencion, al asignar una funcion a-la Oficina de Correspon- 
dencia, reza: , 

"4. Devuelve a la Seccion de Creditos, las libranzas no reclamadas des- 
pues de 15 dias de haber sido autorizadas, para ser anuladas". 

Manifiesta el demandante al respecto que la disposicion anterior infringe el 
articulo 58 de la Constituci6n Nacional y el 1625 del C6digo Civil. El primero 
dispone garantizar la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arre- 
glo de las leyes civiles, y el segundo establece los modos de extinguirse la obliga- 
ci6n. 

CONSIDERACIONES DE LA SALA: 
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Y el inciso 2o. del articulo 2o., dice: 

"Las cooperativas prestaran preferencialmente sus servicios al personal 
asociado. Sin embargo, de acuerdo con sus estatutos podran extenderlo al 
publico no afiliado, siempre en raz6n del interes social, o del bienestar co- 
lectivo. En tales casos, los excedentes que se obtengan seran llevados a un 
fondo social no susceptible de reparticion", · 

El articulo 10 de la misma ley, es del siguiente tenor: 

"Toda persona, empresa o entidad publica o privada estara obligada a de- 
ducir y retener de cualquier cantidad que haya de pagar a sus trabajadores 
o pensionados, las sumas que estos adeuden a la cooperativa, y que la 
obligacion conste en libranza, titulos valores, o cualquier otro documento 
suscrito por el deudor, quien para el efecto debera dar su consentimiento 
previo. 

"Paragrafo. Las personas, empresas o entidades obligadas a retener deben 
entregar las sumas retenidas a la cooperativa, simultaneamente con el pa- 
go que hace al trabajador o pensionado. Si por culpa no lo hicieren, seran 
responsables ante la cooperativa de su omision y quedaran solidariamente 
deudoras ante esta de las sumas dejadas de retener o entregar, junto con 
los intereses de la obligacion contraida por el deudor". 

En este punto dice el actor que la regla acusada viola los articulos 142, 10 y el 
inciso 2o. del articulo 2o. de la Ley 79 de 1988, porque segun la disposicion de- 
mandada, para efectos de hacer las deducciories y retenciones a que esta obligada 
laCaja de Retiro de las Fuerzas Militares establece el requisito de presentar una 
relacion de socios para los descuentos yretenciones correspondientes con destino 
a las Cooperativas Y. obstaculiza el libre desarrollo del cooperativismo consagran- 
do condiciones no contempladas por la ley para hacer efectivos los descuentos. 

El articulo 142 de la Ley 79 de 1988, dice: 

"4. Hasta el dia 22 de cada mes recibe de los clubes, asociaciones y coo- 
perativas Ia relacion de los socios que han obtenido credito, y aplica los 
descuentos que estan debidamente documentados". 

La norma en menci6n dice: 

2o. La disposicion contenida en el numeral 4o. del literal a) del numeral 3o. del 
mismo capitulo III sobre "III EJECUCION", en cuanto establece como requisito 
para hacer los descuentos y retenciones, "la relacion de los socios que han obteni- 
do credito" de las Cooperativas, yen cuanto establece un limite calendario para 
recibir dicha relacion. · 

Prospera el cargo en cuanto debe anularse la expresion que dice "Para ser anu- 
ladas". 
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"2. No se aceptan libranzas sin autenticar, o con enmendaduras o errores 
en su texto. 
"10. El beneficiario cuenta con un plazo de 15 dias para la autenticacion 
de las libranzas aprobadas. Dicha autenticacion debe ir en el mismo docu- 
mentos (sic) y no en hoja separada". 

Al respecto considera el actor que este ordenamiento desconoce el alcance y el 
tenor del articulo 142 de la Ley 79 de 1988, lo mismo que lo dispuesto en los 
articulos 625 y 793 del C6digo de Comercio, pues conforme al primero del c6digo 

· -~ , citado.i'ttoda obligaeion cambiaria deriva su-eficacia de-una firma puesta en un 
titulo valor y de su entrega con la intencion de hacerlo negociable conforme a la 
ley de su circulacion ... ",. y de acuerdo con el segundo, se otorga validez y credibi- 
lidad a la firma sin que se pueda exigir a quien pretende hacer efectiva la obliga- 
cion cambiaria, que la haga previamente reconocer al suscriptor. 

No prospera este cargo. 

3o. Las disposiciones contenidas en el numeral .2o. del Capitulo IV sobre "DIS- 
POSICIONES GENERALES" en cuanto establece como requisite indispensable 
para aceptar o recibir las libranzas, "o documentos suscritos por el deudor", de 
estar autenticados. 

La norma acusada dice: 

De otra parte, argumenta el demandante que la violacion del articulo 142 de la 
Ley79 de 1988, se deduce del oficio No. 3302082 y de la Resolucion 727 de 1991, 
mediante los cuales se devuelve un pagare a la senora Salazar Velez Mirtha Gertrudis 

_1~9rgt1e 1:19 ha ~_i_dg enviada la lista de sccjos 1>i11~_fic:_i.a!ic>_~ g.~ la ~c:J.jc1, J.o que jndicaque 
la mencionada relaci6n de socios esta restringida a los trabajadores y pensionados 
quienes tengan credito con la cooperativa y s~an sujetos del descuento. · 

Asi las cosas no se ve c6mo la regla acusada tenga algo que ver en contra del 
libre desarrollo del cooperativismo contemplado en el inciso 2o. del articulo 2o. 
de la Ley 79 de 1988. 

"El Estado garantiza el libre desarrollo del cooperativismo, · mediante el 
estimulo, la protecci6n y la vigilancia, sin perjuicios de la autonomia de 
las organizaciones cooperativas". 

No encuentra la Sala la violaci6n de las normas precitadas por parte de la dis- 
posicion aqui acusada, porque esta debe entenderse como un mecanismo de orden 
interno y de organizaci6n y funcionarniento de la entidad, referente y aplicable a 
la relaci6n de socios deudores que han obtenido credito y a quienes deba aplicarse 
los descuentos que esten debidarnente docurnentados. 

La interpretacion anterior encuentra apoyo en lo dispuesto, primero, en el arti- 
culo 100. de la citada ley, segun el cual las cooperativas prestan preferencialmente 
sus servicios al personal asociado; y, segundo, en el articulo 143 cuando establece , 
que para los efectos del articulo anterior, prestara merito ejecutivo la relaci6n de 
"asociados deudores". 
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Por este aspecto la demandante estima que se infringe, en forma directa y por 
falta de aplicaci6n, el articulo 143 de la Ley 79 de 1988, que reza: 

"Los descuentos deben producirse dentro de los 60 dias siguientes a la 
aprobacion de la solicitud". 

De las dos normas pretranscritas se deduce que parte esencialisima del titulo 
valor, dado su caracter documental es la firma. Tai como se ha dicho, no puede 
haber documento sin firma; yes esta el atributo de la eficacia de] titulo-valor junto 
con su entrega acompaii.ada de la intenci6n de hacerlo negociable. 

Ahora, la firma en un titulo-valor goza de autenticidad, pues tal como lo pre- 
ceptua el articulo 793 del C. de Co., el cobro del instrumento da lugar a procedi- 
miento ejecutivo sin necesidad de reconocimiento de firmas; y tal como lo dispone 
~l articulo 252 del C. de P .C., los documentos son autenticos cuando existe certeza 
sobre la persona que lo ha elaborado, manuscrito o firmado. 

De otro lado, en el caso de autos no se desvirtua la referida presunci6n por la 
facultad que el articulo 649 del C. de Co. le da al creador del titulo de exigir al 
trasmisor la autenticacion de la firma, porque se trata de algo meramente faculta- 
tivo, y porque ta] prerrogativa se refiere a los titulos nominativos. · 

Finalmente, si bien es cieito que la presunci6n de marras tierie otra excepcion, 
precisamente, en tratandose de la firma de los ciegos (art. 828 del C. de Co.), no 
es este el caso alli previsto. 

Las apreciaciones anteriores conducen a concluir que el cargo tiene vocacion 
de prosperidad, pues la norma respecto a la cual se hace, establece un requisito 
(autenticacion de firma) no contemplado en la ley para los titulos valores. 

4o. La disposicion contenida en el numeral 3o. del Capitulo IV, que dice: 

"El cobro de un titulo-valor dara lugar al procedimiento ejecutivo, sin ne- 
cesidad de reconocimiento de firmas". · 

Y, el 793 del mismo estatuto, preceptua: 

"Toda obligaci6n cambiaria deriva su eficacia de una firma puesta en un 
titulo valor y de su entrega con la intenci6n de hacerlo negociable confor- 
me a la ley de su circulacion. · 

"Cuando el titulo se halle en poder de persona distinta del suscriptor, se 
presumira tal entrega". 

El cargo se hace consistir en que la Ley ha relevado del requisito de autentica- 
cion a los titulos valores, requisito que tampoco exige el tantas veces citado arti- 
culo 142 de la Ley 79 de 1988. 

El articulo 625 del C6digo de Comercio dice: 

EX;l'.1851 



716 

. La disposicion anterior, facil es deducirlo, ordena limitar al 50% los descuentos 
permisibles por concepto de libranzas de cooperativas, a tiempo que el multicitado 
articulo 142 de la Ley 79 de 1988 impone la obligacion de retener y deducir de 
cualquier cantidad que haya de pagar a sus trabajadores o pensionados, las sumas 
que estos adeuden a la Cooperativa, y que la obligaci6n conste en libranza, titulos 

- -- valores o cualquier otro documento suscrito por el deudor. 

En las condiciones anteriores, el cargo prospera. 

60. La norma contenida en el numeral 13 del Capitulo IV la cual dictamina que 
"los c6digos de descuentos podran suspenderse temporalmente por periodos de 

"Paralos efectos del articulo anterior, prestara merito ejecutivo la relaci6n 
de asociados deudores, con la prueba de haber sido entregada para el des- 
cuento con antelaci6n de por lo menos diez (10) dias habiles", 

Aunque el actor no lo cita, el articulo anterior, el 142, trata de la obligacion de 
toda persona, .empresa o entidad publica o privada de deducir o retener las sumas 
que los trabajadores o pensionados adeuden a la cooperativa. · 

Respecto a este topico no encuentra la Sala violacion alguna, pues la norma que 
se considera transgredida, esto es el articulo 143 de la Ley 79 de 1988, en concor- 
dancia con el 142 ibidem, dispone que para deducir o retener lo adeudado la rela- 
ci6n de asociados deudores presta merito ejecutivo si ha sido entregada para el 
descuento con antelacion de por lo menos diez (10) dias habiles; la disposici6n 
acusada estipula que "los descuentos deben producirse dentro de los 60 dias si- 
guientes a la aprobacion de la solicitud". Las normas de la Ley 79 de 1988 tienen 
en cuenta la relacion de asociados deudores para otorgarle merito ejecutivo para 
efectos de retener y deducir en caso de un proceso de ejecuci6n; en cambio la regla 
acusada se refiere al plazo en que deben producirse los descuentos en relacion con 
la aprobacion de la solicitud de ingreso. 

No prospera entonces este cargo. 

5o. La disposicion contenida en el numeral 7 del Capitulo IV, que dice: 

"7. El beneficiario podra comprometer hasta el 50% de su asignacion des- · 
contados los siguientes rubros: 
"Timbres. 
"Ley 33 de 1985. 

-- "Retenci6n en la fuente. 
"Caja de Retiro de las Fuerzas Militares (5%). 
"Caja de Vivienda Militar (7%)". 

Se estima en la demanda que la precitada norma viola abiertamente el articulo 
142 de la Ley 79 de 1988, en forma directa y por falta de aplicacion, en cuanto 
desconoce la prevision legal que permite y obliga a la Entidad retenedora a "dedu- 
cir y retener de cualquier cantidad que haya de pagar a sus trabajadores o pensio- 
nados" . 
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"7. Comprobaci6n de que qui en figura como Representante Legal de la 
Entidad no sea la misma persona que aparece registrada en la Camara de 
Comercio o en el Departamento Nacional de Cooperativas o Superinten- 
dencia Bancaria. 
"8. Comprobacion de entrega de mercancias al personal de usuarios par el 
sistema de libranza, sin la aprobacion.y firma de dichas libranzas". 

En este punto tambien se cita como violado el articulo 142 de la Ley 79 de 
1988, porque segun la demandante, mediante la disposicion acusada, "la Caja se 
abroga la facultad .de Suspender o cancelar los 'c6digos de descuentos' a las coo- 
perativas, esto es, la facultad de hacer las retenciones y deducciones que por man- · 
dato de la norma vulnerada esta obligada a realizar, sin que la Ley le permita, 
coma Entidad Publica retenedora que es, liberarse siquiera temporalmente y, me- 
nos aun, definitivamente, de dicha obligacion". 

Al respecto se observa que como ya se ha consignado el articulo 142 de la Ley 
79 de 1988 impone a "toda persona, empresa o entidad publica o privada" la obli- 
gacion de deducir y retener de cualquier cantidad que haya de pagar a sus trabaja- 
dores o pensionados, las sumas que estos adeuden a las cooperativas. Constituye 
lo anterior un derecho de las cooperativas que solamente puede ser limitado en 
forma total o parcial por el Departamento Administrativo Nacional de Cooperati- 
vas, cuando hagan uso indebido de tales derechos, a la luz de lo preceptuado en el 
articulo 145 de la misma Ley 79 de 1988, que dice: 

"El Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas podra limitar 
en forma total o parcial, el ejercicio de los derechos previstos en el articu- 
lo 142 de la presente Ley, a las cooperativas que hagan uso indebido de 
estos, sin perjuicio de las demas sanciones a que haya lugar". 

! . 

usuarios. 

El anexo H arras mencionado sefiala las siguientes causales de suspension· de 
un codigo asignado: 

"l. Retardo de dos (2) meses en la actualizacion de la documentaci6n. 
"2. El bajo o ningun movimiento de la cartera durante seis (6) meses con- 
secutivos. 
"3. Las reclamaciones presentadas par escrito debidamente justificadas 
hasta par tres ocasiones, por parte de los usuarios. 
"4. Conocimiento del incumplimiento del objeto social para el cual fueron 
creadas. 
"5. Comprobacion de adjudicacion de dos (2) o mas creditos a una misma 
persona, o ampliacion de creditos en un misma libranza sin previa autori- 
zacion, 
"6. Por actuaciones dudosas, mala fe o engafio contra el Ministerio de De- 
fensa Nacional, la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares o alguno de los 

seis meses o cancelarse en forma definitiva par las causales sefialadas en el anexo 
H de la Directiva Permanente No. 017 MDSDJ 029". 
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"Ley 33 de 1985 

"Timbres 

c) Numeral 7, Capitulo IV: 

·····----·-- _ .. El beneficiario podra comprometer hasta el 50%de su.asignacion desconta- 
dos los siguientes rubros: 

1 o. DECLARANSE NULAS las siguientes disposiciones contenidas en la Di- 
rectiva Permanente No. 17741 de 13 de agosto de 1990, expedida por la Caja de 
Retiro de las Fuerzas Militares: 

a) Numeral 4, literal a) punto 2, Capitulo III, la expresion "Para ser anuladas". 

b) Numeral 2, Capitulo IV: 

"Nose aceptan libranzas sin autenticar". 

FALLA: 

La norma acusada es del siguiente tenor: 

"Nose haran descuentos a favor de dos o mas cooperativas, ni a favor de 
dos o mas Bancos, ni mas de un descuento con destino a la misma Enti- 
dad ... ". · 

Al respecto aduce la actora que se infringe el articulo 142 de la Ley 79 de 1988 
"que obliga, como se ha dicho reiteradamente, a la Caja a 'deducir y retener de 
cualquier cantidad que haya de pagar a sus ... pensionados, las sumas que estos 
adeuden a la'Cooperativa ... ', sin establecer distingo alguno que permita relevar a 
la obligada del mandato legal de realizar las deducciones y retenciones". 

En relacion con este.aspecto deben tenerse.en cuenta que la legislacion coope- 
rativa, actualizada mediante la Ley 79 de 1988, no contempla la restricci6n de 
pertenecer.a dos omas cooperativas que persigan fines identicos, como silo esta- 
blecia el derogado Decreto Ley 1598 de 1963. De tal manera que el derecho que 
el articulo 142 de la Ley 79 le confiere a las cooperativas para recibir los descuen- 
tos que deben hacerse a sus deudores opera sin restricci6n alguna y frente a cual- 
quier cantidad que estos devenguen. . . . . . . . . . . . . . . . .. .... . . . .. . . . . . 

El cargo prospera. 

En virtud de lo expuesto, la Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso Ad- 
ministrativo del Consejo de Estado, administrando justicia en nombre de la Repu- 
blica de Colombia y por autoridad de la ley, 

Por lo anterior, el cargo prospera, 

7o. La disposicion del numeral 14 del Capitulo IV, en lo que respecta a la 
prohibicion de hacer "descuentos a favor de dos o mas cooperativas" o de hacer 
"mas de un descuento con destino a la misma entidad". 
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"Caja de Retiro de las FF. MM. (5%) 

"Caja de Vivienda Militar (7%)". 

d) Numeral 13, Capitulo IV: 

"Los codigos de descuentos podran suspenderse temporalmente por periodos 
de 6 meses o cancelarse en forma definitiva por las causales sefialadas en el anexo 
Hde la Directiva Permanente No. 017 MDSDJ 029". 

e) Numeral 14, Capitulo IV: 

"No se haran descuentos a favor de dos o mas Cooperativas, ni mas de un 
descuento con destino a la misma Entidad". 

2o. DENEGAR las demas pretensiones de la demanda. 

3o. DEVUEL VASE al actor el deposito efectuado para gastos ordinarios del 
proceso, por cuanto no fue utilizado. 

C6piese, notifiquese y cumplase, 

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en sesion del dia 
22 de octubre de 1992. 

Ernesto Rafael Ariza Munoz, Presidente, Miguel Gon~alez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano · 

"Retencion en la fuente 
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Las marcas no son susceptibles de apropiaclen por el modo de la pres- 
cripcien, pues la conceslon del registro marcario no confiere derechos 
definitivos sobre la marca, sino que tan solo permite el uso. Ademas no 
es dable hablar de prescripcien adquisitiva o extintiva de dominio so- 
bre una marca, cuando la titularidad de la misma no depende de la vo~ 
luntad del particular sino de un acto de la admlnlstraclem conceder o no erreg1sfroniarcarfo. 

REGISTRO DE MARCA/PRESCRIPCION ADQUISITIV A DEL DOMI- 
NIO 

El Consejo de Estado es competente para estudiar la legalidad de Ios 
actos de la administraclen, tratese bien sea de actos resultantes de la 
peticlon del interesado en la instancia administrativa, a traves de la 
coal la entidad puede acceder o no a cancelar el registro marcario, o de 
actos que no fueron coiltrovertidos en dicha instancia en donde se con- 
cedio el registro de la marca, por haber optado el particular por acudir 
directamente a la instancia jurisdiccional. 
DECLARA LA NULIDAD de la Resolucion No. 002447 de 4 de abril 
de1986, expedlda per la Division de Propiedad Industrial de la Supe- 
rintendencia de lndustria y Comercio. 

I 
REGISTRO DE MARCA/CONSEJO DE ESTADO/COMPETENCIA 
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El ejercicio de la acelon del articulo 596 del C. de Co. se enmarca den- 
tro de las causales de irregistrabilidad contenidas en los articulos 585 y 
586 ibidem. Dichas disposiciones fueron sustituidas por los articulos 56 
y 58 de la Decision 85 de la Cemisien de) Acuerdo de Cartagena y 
mientras subsistan las normas cemunltarlas se aplican estas. Sin em- 
bargo, como qulera que tales normas conservan la misma esencialidad 
de las marcas, interpretando la demanda, lo .eual es deber de juzgador 
para garantizar la prevalencia del derecho sustancial, sera a la Iuz de 
los articulos de la Decision 85 que habran de estudiarse las supllcas de) 
libelo demandatorio. 

DEMANDA-Interpretaci6n/PREV ALEN CIA DEL DERECHO SUST AN- 
CIAL/REGISTRO DE MARCA/DERECHO COMUNITARIO 

Como se trata de dos instanclas diferentes, independientes entre si, el 
hecho de que en la instancia administratlva se hubiera intentado obte- · 
ner la cancelacion - del registro de marca; ello no obsta para que se 
pueda acudir a la instancia jurisdiccional, pues al interesado no se le 
pu_ede Imponer la obligaclen de esperar la decision administrativa para 
demandar luego de la jurlsdiccien contenciosa su nulidad, ya que esto 
equivaldria, eventualmente, a exigirle que deba correr el riesgo de que 
caduque su acclon. El agotamiento de la via gubernativa ha de enten- 
derse siempre circunscrito a la Interposiclon de los recursos, y, en este 
caso, ellos no son requisito sine qua non para la procedibilidad de la, 
acclon, por tratarse de una acclon de nulidad que puede ser instaurada 
por cualquier persona y respecto de la cual la ley ha exonerado la in- 
terposieien de tales medios de lmpugnaclen . 

.J 

REGISTRO DE MARCANIA GUBERNATIV A-Agotamiento/CONTROL 
JURISDICCIONAL. 

La accien consagrada en el articulo 586 del C. de Co. es una accion pu- 
blica especial que la puede promover cualquier persona; incluso el 
agraviado con el acto juridico acusado, y en donde por excepcion a la 
regla general de que la accien de nulidad no caduca, tiene un termlno 
exhaustivo para su ejercicio de cinco afies contados a partir del regis- 
tro de la marca cuya cancelacien se solicita. En materia de propiedad 
industrial, el acto administrativo que concede el reglstro de una marca 
no es un simple acto juridico de caracter particular que afecte uniea- 
mente a quienes intervinieron en la actuackin administrativa, sino que 
es "suigeneris", de contenido dual, pues de un lado confiere al particu- 
lar solicitante de la marca el uso sobre ella, y por otro lado, impide a to- 
da la comunidad-utilizarla para distinguir iguales o similares productos. 

ACCION DE NULIDAD ESPECIAL/CADUCIDAD/REGISTRO DE 
MARCA 
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Ademas, las palabras ZENU y MENU estan compuestas por dos silabas que 
tienen identica pronunciacion fonetica, lo que hace que se presente entre las dos 
una semejanza grafica y ortografica, fonetica o pros6dica y visual, que induce al 
publico facilmente a error. · 

2. Se quebranto el numeral 3o. del citado articulo 586, teniendo en cuenta que, 
· - -como-ya-se-dijo, la-marca · MENU·es- semejantealrionibre-comercial-ZENU, y · 

partiendo de tal semejanza el publico puede ser inducido facilmente a error. Ade- 
mas, el nombre comercial ZENU fue utilizado en Colombia por un tercero con 
anterioridad a la solicitud de la marca MENU, y la actividad para la cual se utiliza 
la marca MENU es la misma a la que se destina el nombre comercial ZENU. 

Cita el apoderado de fa demandante como vulnerados con el acto acusado, los 
numerales 2o., 3o., 4o., y 5o. del articulo 586 del C. de Co. 

Race consistir el concepto de la violacion asi: 

1. El numeral 2o. del articulo 586 del C. de Co. fue violado por cuanto la marca 
MENU es semejante a la marca ZENU, como quiera que contiene tres de las cua- 
tro letras que componen la expresion ZENU, encontrandose las letras comunes 
exactamente en el mismo orden. 

I. DISPOSICIONES VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION 

La SOCIEDAD INDUSTRIAS ALIMENTICIAS NOELS.A., por interme- 
dio de apoderado, en ejercicio de la accion consagrada en elarticulo 596 del C. de 
Co., solicita de esta Corporacion la declaratoria de nulidad frente a la Resolucion 
No. 00244 7 de 4 de abril de 1986, expedida por la Division de Propiedad Industrial 
de la Superintendencia de Industria y Comercio, mediante la cual se concedio el 
registro de la marca MENU, sin distintivos especiales, para amparar productos en 
la clase 29 del articulo 2o. del Decreto 755 de 1972, a favor de la Compafiia Pro- 
ductos Respin Ltda, S.C.A., hoy, Panamericana de Alimentos S.A. "Pana!", y que 
como consecuencia, se ordene a la citada entidad, la cancelacion del certificado de 
registro No. 112.337 de 4 de abril de 1986, y el cumplimiento de la sentencia en los 
terminos previstos en el articulo 176 delC.C.A. (folios 58 y 59 cuaderno Nb. 1). 

> 

Consejero Ponente: Doctor Miguel Gonzalez Rodriguez 

Ref.: Expediente No. 1702. Accion de nulidad contra la Resolucion No. 002447 
de 4 de abril de 1986, expedida por la Division de Propiedad Industrial de la Su- 
perintendencia de Industria y Comercio. Actor: Sociedad Industrias Alimenticias 
NoelS.A. 

Consejo de Estado. Sala d~ lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 

Santafe de Bogota, D.C., noviembre seis (6) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 
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El Consejo de Estado solo tiene jurisdiccion para conocer de las demandas de 
cancelaci6n de los registros de marcas que se hicieron desde el 2 de enero de 1971, 
fecha en que entr6 a regir el C6digo de Comercio, hasta el 25 de junio de 1978, 
fecha en que comenz6 a regir la Decision 85 del Acuerdo de Cartagena. Teniendo 
en cuenta que el registro de la marca MENU fue concedido con posterioridad al 
25 de junio de 1978, de acuerdo con la ley la jurisdiccion para conocer de la can- 
celaci6n de dicho registro no la tiene el Consejo de Estado. 

Si la cancelacion se basa en la violaci6n de normas sobre competencia desleal, 
segun el articulo 76 del C. de Co., la controversia corresponde a la jurisdiccion 
ordinaria. · 

1. FALTA DE JURISDICCION 

La Nacion _:_SUPERINTENDENCIA DE INDUSTRIA Y COMERCIO-, 
guardo silencio. 

La sociedad PANAMERICANA DE ALIMENTOS S.A. "PANAL", por con- 
ducto de apoderado contest6 la demanda oponiendose a las pretensiones de la 
misma, y para enervar la acci6n del demandante, formula las siguientes excepcio- 
nes: 

Mediante proveido de 25 de junio de 1991, se admitio la demanda y se orden6 
correr traslado del mismo a la Nacion -Superintendencia de lndustria y Comer- 
cio-, asi como a la sociedad PANAMERICANA DE ALIMENTOS S.A. "PA- 
NAL". 

II. ACTUACION 

3. Se transgredi6 el numeral 4o. ibidem, dado que de acuerdo con las mencio- 
nadas semejanzas, la marca MENU constituye una reproducci6n casitotal o trans- 
literacion de la marca y nombre comercial ZENU, perteneciendo estos a un tercero 
distinto del solicitante del registro de marca MENU. . 

4. Se vulner6 el articulo 586 numeral 5o. del C. de Co., por cuanto elpublico 
consumidor al encontrar en el mercado comun, productos de la misma clase o 
similares, distinguidos con las marcas ZENU y MENU, se confunde facilmente al 
adquirir un producto identificado con la marca MENU, lo hace con la convicci6n 
err6nea de que esta adquiriendo uno de la marca ZENU, la cual es notoriamente 
conocida. 

Teniendo en cuenta que el numeral 5o. citado preve la prohibicion de registrar 
marcas quesean contrarias a las reglas sobre competencia desleal de que tratan los 
numerales lo. y 4o. del articulo 75 ibidem, al registrarse la marca MENU se esta 
permitiendo que esta practica se presente pues se crea confusion con un competi- 
dor, su establecimiento de comercio y sus productos, lo que genera la desviaci6n 
de la clientela. 
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Corresponde en primer termino a la Sala referirse a las excepciones propuestas 
por la demandada, como quiera que de prosperar alguna de ellas se impediria ha- 
cer un pronunciamiento defondo en esteproceso._ _ _ _ 

1. En lo tocante a la excepcion de falta de jurisdiccion, como ya tuvo oportuni- 
dad de expresarlo esta Corporacion en providencia de 21 de mayo de 1992, expe- 
diente 1072, con ponencia del suscrito Consejero, el articulo 596 del C. de Co. se 
halla vigente, y segun su texto: 

CONSIDERACIONES: 

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, se procede a resol- 
ver la controversia, previas las siguientes 

III. LA DECISION 

La sociedad actora solicito ante la Division de Propiedad Industrial de la Su- 
perintendencia de Industria y Comercio la cancelacion del registro de la marca 
MENU, peticion que noha sidoresuelta por lo cual no es procedente adelantarla 
accion contenciosa administrativa, a menos que se invoque el silencio administra- 
tivo, lo que no se hizo en este proceso. 

4. FAL TA DE AGOTAMIENTO DE LA VIA GUBERNATIVA: 

Como quiera que de accederse a la nulidad se produciria automaticamente un 
restablecimiento del derecho de la sociedad demandante, la accion pertinente era 
la de nulidadyrestablecimientodel derecho que prescribe en cuatro meses conta- 
dos a partir de la fecha de la notificacion del acto que concedio el registro de la 
marca. 

3. CADUCIDAD DE LA ACCION 

Habiendose adquirido la marca MENU por el registro de la Division de Propie- 
dad Industrial de la Superintendencia de Industria y Comercio, el transcurso de 
tres afios a partir de dicho registro, unido al uso de la marca registrada, es suficien- 
te para consolidar el derecho y hacerlo inatacahle por terceros. 

Tambien operala prescripcion extintiva, dado que la demanda se presento fal- 
tando un dia para que se cumplieran los cinco afios que consagraba la norma del 
articulo 596 del C. de Co., que no esta vigente, por lo cual ya habian transcurrido 
mas de tres afios que extinguen los derechos de la sociedad demandante. 

Lamarca MENU es un bien mueble y como tal, posible de ganar por prescrip- 
cion, 

2. PRESCRIPCION 

SECCION PRIMERA 
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De acuerdo con el contenido de la norma transcrita se puede concluir que no 
asiste razon a la demandada cuando afirma que con la expedicion de la Decision 
85 de la Comision del Acuerdo de Cartagena, el conocimiento de esta accion le 
fue sustraido al Consejo de Estado, pues el articulo 76 de la citada Decision preve 
una instancia administrativa para que la Oficina Nacional Competente, que en el 
caso de nuestro pais lo es la Division de Propiedad Industrial de la Superintenden- 

, cia de Industria y Comercio, pueda corregir los yerros en que incurrio al conceder 
un registro marcario, sin que ello signifique, en manera alguna, que la accion es- 
tatuida en el articulo 596, que constituye la instancia jurisdiccional y le asigna al 
Consejo de Estado tal competencia, haya desaparecido. En otras palabras, el Con- 
sejo de Estado es competente para estudiar la legalidad de los actos de la adminis- 
tracion, tratese bien sea de actos resultantes de la peticion del interesado en la 
instancia administrativa, a traves de la cual la entidad puede acceder o no a cance- 
lar el registro marcario, o de actos que no fueron controvertidos en dicha instancia 
en donde se concedio el registro de la marca, por haber optado el particular por 
acudir directamente a la instancia jurisdiccional. 

De otra parte, no es cierto que la cancelacion que aqui se solicita, se fundamen- 
te en la violacion de normas sobre competencia desleal y por lo mismo el asunto 
corresponda a lajurisdiccion ordinaria, pues en el concepto de la violacion indica- 
do por la actora, claramente se infiere que frente al quebranto del articulo 586 
numeral 5o. del C. de Co., tan solo se hace una referencia al margen en el sentido 
de afirmar que en la practica si se accede a registrar una marca que induce al 
publico en error, ello conlleva a permitir que se cree confusion con un competidor, 
lo que genera desviacion de la clientela y competencia desleal. Pero di cha referen- 
cia no constituye el soporte del cargo, ya que este descansa sobre la violacion de 
la norma indicada inicialmente, norma esta a la que se hizo mencion en el capitulo 
referente a disposiciones violadas por el acto acusado, al lado de los numerales 
2o., 3o., y 4o. ibidem. Por lo demas, lo que se pretende con las causales de irregis- 
trabilidad de las marcas consagradas tanto en el estatuto comercial como en las 
normas comunitarias, entre otras cosas, es proteger a los titulares de las mismas de 
la competencia desleal y ello no conduce a aseverar que las controversias que se 
planteen en este campo sean del conocimiento de la jurisdiccion ordinaria. 

2. En lo que respecta a la excepci6n de prescripcion, la Sala se remite a lo 
analizado en la providencia de 21 de mayo de 1992 referida ab initio de estas 
consideraciones, en la cual se dijo que las marcas no son susceptibles de apropia- 
cion por el modo de la prescripci6n, pues la concesion del registro marcario no 
confiere derechos definitivos sobre la marca, sino que tan solo permite el USO, 
segun se deduce del contenido de Ios articulos 74 de la Decision 85 y 94 de la 
Decision 313 del Acuerdo de Cartagena. 

"El certificado de una marca podra anularse a peticion de cualquier perso- 
na si al expedirse se infringieron las disposiciones de los articulos 585 a 
586; pero en este ultimo caso la solicitud debera intentarse dentro de los 
cinco afios, contados a partir de la fecha de registro de la maroa cuya can- 
celacion se solicite. DE EST A ACCION CO NOCERA EL CONSEJO DE 
ESTADO". (se resalta por la Sala). 
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.Ademas, no es.dable hablar de prescripcion adquisitiva o extintiva de dominio 
sobre una marca, cuando la titularidad de la misma no depende de la voluntad del 
particular sino de un acto de la administracion: conceder o no el registro marcario, 

De otra parte, si fuera cierto que con el uso de una marca por un lapso de tres 
afios se configurara una prescripcion adquisitiva de dominio en favor de su titular 

· y correlativamente una prescripcion extintiva para el tercero que pretende atacarla, 
c6mo se explica que se pueda cancelar el registro de una marca por su no uso 
durante un lapso de cinco afios? 

3. En lo que guarda relacion con la excepcion de caducidad de la accion, tanto 
en la citada providencia de 21 de mayo de 1992, asi como en la sentencia de 8 de 
junio de 1990, expediente 523, ponente: doctor Libardo Rodriguez Rodriguez, la 
Sala reiteradamente ha manifestado que la accion consagrada en el articulo 596 
del C. de Co. es una accion publica especial que la puede promover cualquier 
persona, incluso el agraviado con el acto juridico acusado, y eg donde por excep- 
ci6n a la regla general de que la acci6n de nulidad no caduca, tiene un termino 
exhaustivo para su ejercicio de cinco afios contados a partir del registro de la mar- 

- . __ ,ca cuya.cancelacion se solicita. 

En materia de propiedad industrial, el acto administrativo que concede el regis- 
tro .de una marca no es un simple acto juridico de caracter particular que afecte 

· -- ·unicamente a quienes intervinieron en la actuaci6n administrativa, sino que es sui 
generis, de contenido dual, pues de un lado confiere al particular solicitante de la 
marca el uso sobre ella, y, por otro lado, impide a toda la comunidad utilizarla para 
distinguir iguales o similares productos, por lo que el legislador nacional e incluso 
el comunitario ha querido, en cuanto a la acci6n y termino para su ejercicio, dar de 

__ ffi:_an~1;1, especial Iatitularidad a cualquier persona y un termino de caducidad es- 
pecial de cinco afios, presentese o no como consecuencia de la nulidad del acto un 
restablecimiento automatico de un derecho o situacion juridica individual, como 

_ resultado del restablecimiento del ordenjuridico objetivo. 

Por lo anterior, y teniendo en cuenta que como bien lo afirma la opositora, la 
acci6n se instaur6 un dia antes de que venciera el termino de cinco afios previsto 
en el articulo 596 del C. de Co., que como ya se dijo esta vigente, no oper6 el 
fen6meno de1a caducidad y por ende la excepcion planteada no prospera. 

4. En lo que atafie a la falta de agotamiento de la via gubernativa, tampoco esta 
llamada a prosperar dicha excepcion, pues el articulo 76 de la Decision 85 de la 
Comision del Acuerdo de Cartagena, consagra la potestad para el particular de 
acudir ante la propia administracion a fin de obtener la cancelacion del registro 
marcario, y ello no excluye la posibilidad de que este pueda ocurrir ante la juris- 

----dicci6n:contenciosa-en-ejercicio.de.la-acci6n-estatuida en.el.artlculo.Ssti.del.C.de 
Co., ya sea impugnando el acto que le neg6 la cancelacion del registro marcario o 
directamente el acto que concedio tal registro, pidiendo su cancelacion, eventos 

. estos en los cuales .siempre ha de tenerse en cuenta el termino de cinco afios con- 
tados a partir del registro de la marca cuya cancelacion se solicita. 
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2. Desde el punto de vista fonetico, el parecido es muy grande y puede decirse 
que existe una identidad entre las dos expresiones, asi que la leve diferencia gra- 
fica de la primera silaba se pierde.en su pronunciacion o expresi6n oral, llegandose 
a la conclusion de que la pronunciaci6n resulta casi identica, o que al oido suenen 
muy iguales. 

De los cargos aducidos por el actor, se deduce que el punto central de la con- 
troversia gira en torno a la semejanza que existe entre las marcas ZENU y MENU. 

Para dilucidar este aspecto, se decreto la practica de un dictamen pericial, en el 
cual los expertos en propiedad industrial manifestaron (folios 240 a 243 y 253 
cuaderno No. 1):. 

1. Desde el punto de vista grafico, existe una evidente semejanza entre las dos 
expresiones, pues en efecto se trata de dos palabras compuestas por dos silabas 
(ME NU y ZE NU), en donde la silaba NU es identica en las dos expresiones, 
radicando la unica diferencia en que la consonante inicial en la expresion MENU 
es unaM, al paso que la de la expresion ZENU es una Z, y, concluyendo que de 
cuatro letras que componen las dos expresiones, tres de ellas, las finales, son iden- 
ticas. 

...; 
I 

De tal manera que, como se trata de dos instancias diferentes, independientes 
entre si, el hecho de que en la instancia administrativa se hubiera intentado obtener 
la cancelacion, ello rro obsta para que se pueda acudir a la instancia jurisdiccional, 
pues al interesado no se le puede imponer la obligacion de esperar la decision 
administrativa para demandar luego de la jurisdiccion contenciosa su nulidad, ya 
que esto equivaldria, eventualmente, a exigirle que deba correr el riesgo de que 
caduque su accion, 

De otra parte, el agotamiento de la via gubernativa ha de entenderse siempre 
circunscrito a la interposicion de los recursos, y, en este caso, ellos no son requi- 
sito sine qua non para la procedibilidad de la accion, por tratarse ante todo de una 
accion de nulidad que puede ser instaurada por cualquier persona y respecto de la 
cual la ley ha exonerado la interposicion de tales medios de impugnacion, 

Frente a los cargos endilgados por la actora contra el acto acusado, conviene 
hacer las siguientes precisiones: 

1. El ejercicio de la accion contemplada en el articulo 596 del C. de Co., se 
enmarca dentro de las causales de irregistrabilidad contenidas en los articulos 585 
y 586 ibidem. 

2. Dichas disposiciones fueron sustituidas por los articulos 56 y 58 de la Deci- 
sion 85 de la Comisi6n del Acuerdo de Cartagena y mientras subsistan las normas 
comunitarias se aplican estas, Sin embargo, como quiera que tales normas conser- 
van la misma esencia de las contenidas en el estatuto comercial en relacion con las 
causal es de irregistrabilidad de las -marcas, interpretando la demanda, lo cual es 
deber del juzgador para garantizar la prevalencia del derecho sustancial, sera a la 
luz de los articulos de la Decision 85 que habran de estudiarse las suplicas del 
libelo demandatorio. 
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3. .Desde el punto de vista ideologico, por el contrario, las marcas expresan 
ideas distintas. La palabra MENU, pertenece al idioma frances e indica el catalogo 
de platos que ofrece un restaurante o lugar donde se expenden comidas. En cambio 
la palabra ZENU, que tampoco pertenece al idioma castellano hace referencia al 
nombre de.una tribu indigena que se llama precisamente ZENU. 

Que sin embargo esta diferenciacion conceptual se desvanece si se tiene en 
cuenta el aspecto funcional de las marcas, es decir los articulos o productos a los 
cuales se destinan y el publico consumidor que tiene acceso o pretende adquirir 
ese>s productos.. publico este que posee apenas una mediana cultura y que bien 
puede ignorar la significacion del contenido ideologico de estas expresiones. 

4. Que en conclusion "las dos marcas MENU y ZENU, .tienen mas semejanzas 
que elementos que sirvan para diferenciarlas y que estos no son tan numerosos 
como para hacerlos suficientemente distintivos en relacion con los productos para 
los cuales se emplean". 

El anterior dictamen fue solicitado aclarar por el apoderado de la opositora, en 
el sentido de si en el evento de que la palabra MENU perteneciera al idioma espa- 
fiol, la diferencia entre esta y ZENU que no pertenece a dicho idioma, tuviera 

· relevancia desde el punto de vista de quienes van a adquirir el producto. 

Al respecto los peritos manifestaron que por estar destinados los productos a la 
alimentacion, se expenden a un publico heterogeneo para el cual la marca no es un 
factor determinants en SU adquisicion sino quepor lo generalse inclinan por OtrOS 
factores, ademas que se trata de una mera hipotesis, ya que la expresion MENU 
no pertenece a nuestro idioma. 

Teniendo en cuenta que el dictamen no fue objetado y sus fundamentaciones 
son el resultado de un analisis profundo que ofrece claridad y precision frente al 
objeto de la controversia, para la Sala presta merito probatorio suficiente que le 
permite acogerlo, y dado que conforme al articulo 58 literal f) de la Decision 85 
del Acuerdo de Cartagena, que conserva la misma finalidad y espiritu de la norma 
contenida en el numeral lo. del articulo 586 del C. de Co., yconsagra como causal 
de irregistrabilidad de las marcas "las que sean confundibles con otras ya registra- 
das o solicitadas con anterioridad por un tercero ... ", ha de concluirse que la Reso- 
lucion acusada quebranto la disposicion en cita, como quiera que segun obra a 
folio 7 del cuaderno No. 1, la Division de Propiedad Industrial de fa Superinten- 
dencia de Industria y Comercio, renovo, en favor de la demandante, el registro de 
la marca ZENU, para la vigencia comprendida entre el 10 de septiembre de 1983 
al 10 de septiembre de 1988, lo que hace que, con anterioridad al registro de la 
marca MENU, se encontrara registrada en favor de un tercero la marca ZENU, 
que, como quedo demostrado, guarda semejanza con aquella y por lo mismo se 
toman confundibles. 

---------En meritode loexpuesto, elConsejo deEstadorSala deloContencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Primera, administrando justicia, en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 
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' 
1 

3o. ORDENASE la publicacion de esta sentencia en la Gaceta de Propiedad 
Industrial de la Superintendencia de Industria y Comercio. 

4o. La Superintendencia de Industria y Comercio adoptara las medidas perti- 
nentes para dar cumplimiento a la presente sentencia, dentro del termino previsto 
en el articulo 176 del C.C.A. 

5o. RECONOCESE personeria al abogado PEDRO RODOLFO DIAZ ACE- 
RO, en los terminos y para los efectos del memorial de sustitucion que obra a folio 
264 del cuaderno No. 1. 

60. DEVUELV ANSE los dineros depositados para gastos del proceso y que 
segun informe secretarial que antecede no fueron utilizados. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por 
la Sala en su sesi6n de fecha seis de noviembre de mil novecientos noventa y dos. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Miguel Gonzalez Rodriguez, Libardo 
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano 

FALLA: 

lo. DECLARASE la nulidad de la Resolucion No. 002447 de 4 de abril de 
1986, expedida por la Division de Propiedad Industrial de la Superintendencia de 
Industria y Comercio. -: 

2o. ORDENASE a la citada entidad la cancelacion del registro de marca No. 
112.337. I 
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Consejero Ponente: Doctor Libardo Rodriguez Rodriguez. 

Ref.: Expediente No. 1831. Actor: Juan Bernardo Paredes Usquiano. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera . 

. Santafe de Bogota, D.C., seis{6) de noviembrede mil novecientos.noventay.dos 
(1992). 

El ejercielo. del pnder .de policia, '~como competencia juridica asigna- 
da", puede ser ejercido, exclusivamente, por quienes tienen origen re- 
presentativo, lo cual implica que, en el ambtto territorial de los 
municipios, este reposa, de manera supletoria, en cabeza de los conce- 
jos munteipales, A Ios alcaldes municipales fambieii se encuentra atri- 
buida dicha competencia supletoria para expedir dichos reglamentos, 
en la medida en que mediante ellos se regulen untcamente materias po- 
licivas, mas nunca para dictar reglamentaciones en asuntos penales, 
contravencionales o disciplinarios. Si bien los alcaldes pueden dictar, 
en clertos casos,xegrn._111._e_ntacbmes de policia, tal .facultad no lmplica el 
que puedan prohibir por simple via enunciativa juegos que segun orde- 
nanzas departamentales y acuerdos municipales se consideran por re- 
gla como permitidos. 
DECLARASE LA NULIDAD de las siguientes frases contenidas en el 
inciso segundo del articulo Io. del Decreto No. 245 de 21 de septiembre 
de 1990, expedido por el Alcalde Mayor del Municipio de Armenia, De- 
partamento del Quindio: "Son ejemplo de estos juegos los de : Super 
Poker, Bally, Bally Continental, Lucky Player, Las Vegas, Baby Fruits; 
Baby Colombia y Bonus 21. Estos juegos, relacionados por via de ejem- 
plo, y los slmilares, se tienen como juegos de azar". 

PODER DE POLICIA/CONCEJO MUNICIPAL- Atribuciones/PODER SU- 
PLETORIO D~ POLICIA/ALCALDE-Atribuciones/REGLAMENTO DE 
POLICWJUEGOS PERMITIDOS/JUEGOS PROIDBIDOS 
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d.- Las normas presuntamente violadas y el concepto de violacion 

El actor considera que con la expedici6n del acto acusado se violaron las si- 
guientes normas, por las razones que se resumen a continuaci6n (fls. 1 a 4 del 
cdno. No. 1): · 

Articulos 14, 16, 20, 32, 55, 197 y 201 de la Constituci6n Politica de 1886; 
62-18 del Decreto-Ley 1222 de 1986; 130 y 132-lo. del Decreto-Ley 1333 de 
1986; lo., 9o., 13, 96 y 108 del Decreto-Ley 1355 de 1970; lo. del Decreto 028 
de 1906, y 17 del Decreto 1986 de 1927. 

Segun el actor, el acto acusado es violatorio de las normas enunciadas por 
cuanto, sin competencia legal, de manera arbitraria y carente de motivaci6n, ha 
desconocido derechos preexistentes protegidos por nuestro ordenamiento juri- 
dico. 

El Alcalde de Armenia determine reglamentar los juegos electr6nicos de pen- 
sar, atribuyendose facultades que, de conformidad con el articulo 62-18 del De- 
creto 1222 de 1986, solo pertenecen a las Asambleas Departamentales, 
extralimitandose asi en el ejercicio de sus funciones. 

c.- Los hechos de la demanda 

El actor consigna en este acapite que el Gobiemo Municipal por intermedio del 
Alcalde de Armenia, con el proposito de reglamentar los juegos electr6nicos de 
pensar, expidi6 el decreto acusado (fl. 1 del cdno. No. 1). · 

b.- El acto acusado 

Lo es el mencionado decreto, en su totalidad, el cual consta de siete (7) articu- 
los y "Por medio del cual se reglamentan los juegos electr6nicos de. pensar" (fls. 
9 a 12 del cdno. No. 1). 

a.- El actor, el tipo de accion incoada y las pretensiones de la demanda 

El ciudadano y abogado Juan Bernardo Paredes Usquiano, en ejercicio de la 
acci6n consagrada en el articulo 84 del C.C.A., demand6 ante el Tribunal Admi- 
nistrativo del.Quindio la nulidad del Decreto 245'de 21 de septiembre de 1990, 
emanado de la Alcaldia Municipal de Armenia. 

1.-ANTECEDENTES 

La Secci6n Primera procede a dictar sentencia de segunda instancia para resol- 
. ver el recurso de apelaci6n interpuesto por la parte actora contra la sentencia de 

primera instancia, proferida por el Tribunal Administrativo del Quindio, de fecha 
28 de junio de 1991. 
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e) Las razones de la defensa 

En la contestaci6n de la demanda la parte demandada expresa en sintesis los 
siguientes argumentos (fls. 1 a 4 Cdno. No.2): 

El unico prop6sito del Alcalde al proferir el acto acusado fue el de ejecutar y 
hacer cumplir las normas generales contenidas en el Decreto 035 de 12 febrero de 
1987 - C6digo de Policia de Armenia-. relativas a los juegos, aplicandolas al caso 
concreto de los ''juegos electronicos". · 

- La finalidad del Decreto 245 de 1990 corresponde al desarroHo de las funcio- 
nes administrativas y policivas que corresponden al Alcalde como Jefe de la Ad- 
ministraci6n Municipal, en orden a la prestaci6n de un buen servicio y 
conservaci6n del orden publico, sin que ninguna de sus disposiciones este inva- 
diendo competencias atribuidas a otras autoridades. 

Mediante el decreto demandado se modifico la clasificacion de los juegos, ha- 
ciendo quejuegos catalogados con anterioridad como de suerte y habilidad, sin 
fundarnento tecnico nijuridico, sean convertidos enjuegos de suerte yazar, pro- 
hibidos en el territorio municipal, conforme a normas de este nivel asi como de- 
partamentales y nacionales. Existen claros antecedentes normativos como el 
Decreto 028 de 1906 y el Decreto 1986 de 1927 que prohibieron en el territorio 
nacional los juegos de suerte y azar, teniendo por tales aquellos en los cuales la 
ganancia o el resultado depende exclusivamente de la suerte o el azar, sin que los 

.jugadores, mediante su habilidad y de buena fe, puedan inclinar la fortuna favora- 
blemente. 

A traves de· distintos C6digos de Policia Departamentales, como tambien del 
C6digo de Policia de Bogota, los juegos electr6nicos de recreaci6n se encuentran 
permitidos, habiendo sido general y reiteradamente clasifica:dos como subespecies 
del genero "Juegos Electr6nicos", o en otros casos, como especies de los generos 
"Juegos de suerte y habilidad" o "Juegos de destreza y habilidad" 

El decreto demandado viola los preceptos constitucionales y legales protecto- 
res de la libertad· de empresa e industria y pasa de largo frente a la obligacion que 
tienen-las autoridades de-proteger -a-las-personas residentes en-Colombia en su 
vida, honra y bienes. 

Ademas, no cumple con la exigencia constitucional y legal de la motivaci6n en 
cuanto al "buen servicio" para el logro de los fines del Estado, configurandose en 
el una desviacion de poder. 

No es claro en dicho estatuto su finalidad dirigida a la. adecuada prestaci6n del 
servicio. Al contrario, ha restringido atal punto la actividad de los juegos electro- 
nicos, que la ha convertido en exclusiva de menores de edad, coartando la libertad 
de locomocion y la presuncionde capacidadjuridica para los ciuc;ladanos mayores 
de dieciocho afios de edad, contraviniendo los literales b) y d) del articulo 13 del 
C6digo Nacional de Policia. 
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De conformidad con las normas correspondientes previstas en el C.C.A., al 
proceso de le dio el tramite establecido para el proceso ordinario, dentro del cual 
merecen destacarse las siguientes actuaciones: 

Mediante auto de 20 de noviembre de 1990 se admitio la demanda y se decreto 
la suspension provisional del articulo lo. del decreto impugnado (fls. 19 a 23 del 
Cdno. No. 5), decision que, apelada por la demandada fue revocada mediante pro- 
videncia de esta Sala, proferida el 21 de febrero de 1991 (fls. 45 a 50 del Cdno. 
No. 5). 

Por auto de 23 de enero de 1991 se decretaron las pruebas pedidas por las 
partes (fl. 1 de los Cdnos. Nos. 3 y 4). 

Mediante proveido de 18 de marzo de 1991, el a-quo corrio traslado a las partes 
para que alegaran de conclusion y al agente fiscal para que expresara su vista 
reglamentaria, quien la emitio solicitando denegar la suplica de la demanda. Aque- 
llas no hicieron uso del traslado (fls. 47 y 49 a 53 del Cdno. No. 1). 

Durante el traslado para alegar de conclusion en la segunda instancia el aboga- 
do Ricardo Augusto Ramirez Ospina pidio se le tuviera como COADYUV ANTE 
del actor (fls. 45 a 52 del Cdno. No. 6), y porauto de 20 de marzo de 1992 (fls. 61 
a 63 del mismo cuaderno) se le tuvo como tal. 

En el tramite de la segunda instancia, y por auto de 31 de julio de 1992, se 
decretaron algunas pruebas de oficio, las cuales practicadas como fueron, obran 
dentro del proceso. (fls. 65 a 68 Cdno. No. 6). 

I 
d.- La actuacion surtida 

El articulo 93-3 del Decreto 1333 de 1986 confirio a los Concejos el poder de 
policia en el municipio, aunque sometido a normas superiores, poder que confirma 
el Codigo Nacional de Policia, considerando que en defecto de la ley, decreto 
nacional u ordenanza, podian reglamentar el ejercicio de la libertad. 

Dado el caracter general del Decreto 1355 de 1970, el Alcalde al ejecutarlo y 
aplicarlo al caso de los juegos electronicos, tuvo que adoptar criterios de precision 
y diferenciacion en relacion con el concepto de "AZAR", para establecer cuales 
eran los prohibidos y cuales los permitidos, conforme al articulo 17 del Decreto 
Nacional 1986 de 1927. 

Finalmente, dice la demandada el articulo 62 del Decreto 1222 de 1986 en su 
numeral 18, sefiala como una de las atribuciones de ias Asambleas "Reglamentar 
y gravar los juegos permitidos", pero esa competencia no se puede interpretar 
como exclusiva, porque ella no consagra la prohibicion de que dicha funcion sea 
ejercitada por otra autoridad, como si dispone el articulo 193 ibidem con relacion 
especifica al juego de loteria, y, ademas, con fundamento en el articulo 9o. del 
Decreto 1355 de 1970, segun el cual los alcaldes pueden dictar reglamentos cuan- 
do las disposiciones de las Asambleas sabre policia necesiten alguna precision 
para aplicarlas, con la limitacion que la misma norma contiene, 
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Advirtio inicialmente que solo estudiaria las normas que el actor estimaba , 
transgredidas y comentara de manera general, dejando de lado las demas disposi- 

- ciones sefialadas como violadas por no referirse a ellas en el concepto de viola- 
cion, por lo cual excluia de su analisis los articulos 16 y 32 de la Constitucion 
Nacional y 108 del Codigo Nacional de Policia. 

Entro luego el a-quo en el examen correspondiente, asi: 

Aunque el articulo 62, numeral 18, del Decreto 1222 de 1986 sefiala como 
funcion de las Asambleas Departamentales la reglamentacion de los juegos permi- 
tidos, entre los cuales se encuentrari los electronicos de pensar, no significa ello 
que .esa reglamentacion este prohibida a los Concejos Municipales ni a los Alcal- 

_citll3. g13111as, a aqu~U()s l_e13e_st~pefllliticl()_ c1~ciglar 12 fcl}c1tiyo a lapolicia, razonpor 
la cual el Concejo de Armenia autorizo al Alcalde de esta ciudad para dictar el 
Codigo de Policia Municipal-Decreto 035 de 1987, dentro del cual se halla un 
capitulo especial en el que se reglamentan los juegos, clasificandolos en permiti- 
dos Y prohibidos, aspecto que para facilitar su aplicacion, el Alcalde, a traves del 
decreto demandado, particularize indicando cuales juegos electronicos son de 
pensar y cuales de azar, sin que por ello se considere transgredida la citada norma. 

Con relacion a la presunta violacion del articulo lo. del Decreto 028 de 1906 
que establece que "son prohibidos en todo el territorio de la Republica, los juegos 

·· ··de suerte y azar"; y del articulo 17 delDecreto 1986 de 1927 que establece que 
clase de juegos se consideran como prohibidos, expresa el Tribunal que tampoco 
se observa violacion alguna de estas normas, pues la definicion de juegos electro- 
nicos de azar no se separa de modo alguno de la definicion legal de lo que son 
juegos prohibidos, y lo que hizo el Alcalde de Armenia fue tomar esa norma legal, 
general y abstracta, y concretarla a un caso particular para los juegos electronicos, 
especificando cuales son de azar, sin desconocer la definicion que sobre juegos 
prohibidos ya existia. 

Respecto a la violacion que se le endilga al articulo 96 del Decreto 1355 de 
1970 que reza: "No se necesita permiso de autoridad competente para transitar 
dentro del territorio nacional", el a-quo expresa queen parte alguna del acto acu- 
sado se observa que se exija permiso especial para transitar por el territorio de.la 
Republica, Lo que se establece en su articulo 4o. es una prohibicion para que 
personas mayores de. edad ingresen a los salones de juegos electronicos donde hay 

· ·---menores; alos quepodrian perjudicar. 

En cuanto a los articulos 14 y 20 de la Constitucion Nacional, se expresa en el 
fallo apelado que dichos preceptos solo son susceptibles de violacion indirecta, 
por lo que tampoco se da su quebrantamiento. 

Al desatar la controversia planteada, el Tribunal de primera instancia denego 
las pretensiones de la demanda, con fundamento en las siguientes consideraciones 
principales (fls. 55 a 59 del Cdno. No. 1): 

II. LA SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA 
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Durante el traslado para la vista de fondo, la senora Agente del Ministerio Pu- 
blico guard6 silencio. 

V. EL CONCEPTO DEL AGENTE DEL MINISTERIO PUBLICO 

La parte demandada no se present6 en el curso de esta instancia a impugnar el 
recurso interpuesto. 

IV. LA IMPUGNACION DEL RECURSO 

En la sustentacion del recurso de apelacion y en su alegato de conclusion, el 
recurrente fundamenta su desacuerdo con la sentencia de primera instancia en las 
razones que se sintetizan a continuaci6n (fls. 61 a 63 del Cdno. No. 1 y 53 a 59 del 
Cdno. No. 6): 

Es cierto que el sefior Alcalde tenia la facultad de reglamentar los acuerdos del 
Concejo Municipal y los demas decretos por el expedidos, pero dicha facultad 
debi6 ejercerla sin invadir terrenos que son propios de las Asambleas Departa- 
mentales. Nadie se puede arrogar una competencia que la ley le ha otorgado a otro 
funcionario. Por consiguiente se equivoco el Tribunal al sostener que el Alcalde si 
tenia la competencia para reglamentar una materia que es propia de las Asambleas 
Departamentales. 

El Decreto 245 de 1990, acusado, modifica la clasificaci6n de los juegos con- 
tenida en la ley, y clasifica algunos de ellos, sin fundamento, en categorias que no 
les corresponden. 

Es la ley, en este caso el articulo lo. del Decreto 028 de 1906 y el articulo 17 
del Decreto 1986 de 1927, la que determina cuales juegos son· permitidos y cuales 
son prohibidos, y es asi mismo la ley la que clasifica los juegos en sus diferentes 
categorias. De alli que el decreto demandado sea violatorio de la ley, lo que ha 
desconocido el a-quo. 

Al disponer el acto acusado la prohibici6n para los mayores de 18 afios de 
ingresar a los sitios donde se encuentran ubicados los juegos electr6nicos, desco- 
noce que tales disposiciones, de ser validas, solo podran provenir de la ley. 

III. FUNDAMENTOS DEL RECURSO 

Concluye el a-quo diciendo que el Alcalde de Armenia si se hallaba facultado 
para reglamentar los juegos electr6nicos de pensar, ya que el como Jefe de la 
Administraci6n Publica debe hacer cumplir los Acuerdos y Decretos que esten en 
vigor. 
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"Articulo 175.- CLASIFICACION. Para los efectos policivos los juegos 
se clasifican en permitidos y prohibidos. 

A su vez, los articulos 174 y 175 de! Decreto No. 035 de 1987 (Codigo de 
Policia de! Quindio ), allegado al proceso en el curso de esta instancia como prueba 
decretada de oficio, sefialan lo siguiente (fls. 24.a 75 Anexo No. 1): 

"Articulo 174.- CLASES. Se distinguen tres clases de juegos: 
"a.- Los de suerte y azar en los que el resultado depende exclusivamente 
de la suerte o la casualidad. 
"b.- Los de destreza o habilidad en los que intervienen la capacidad o inte- 
ligencia de los jugadores. 

--- .. c·.: Los de suerteyhabilicfaci"eiifos que se conjugan losdos factores ante-:.· 
. " nores . 

A su vez, el segundo cargo plantea que el articulo lo. del acto demandado 
modifico la clasificacion que entre juegos permitidos y prohibidos se consagra en 
los articulos lo. del Decreto 028 de 1906 y 17 del Decreto 1986 de 1927 y, asi 
mismo, prohibe juegos que la ley permite. 

Como los dos cargos se refieren al articulo Jo. del acto demandado, se analiza- 
ran conjuntamente asi: 

A riesgo de incurrir en repeticiones, pero con fa unica finalidad de hacer' clari- 
dad sobre el asunto, la Sala estima que el analisis del articulo 1 o. del acto acusado 
debe dividirse en tres partes, que guardan directa relacion con los tres incisos de 
que consta la norma. 

a) El inciso 1 o. dispone: "Son juegos electr6nicos de pensar aquellos que desa- 
rrollan en el jugador la destreza, ya sea motriz, visomotriz o intelectual". 

Por su parte, en los considerandos o motivacion del acto demandado se expresa 
"Que el Decreto 035 de 1987 autoriza cornojuegos permitidos aquellos donde 
intervienen la habilidad, <lestrezay suerte con la inteligenciao capaddad de l<JS 
jugadores ... ", e igualmente "Que el C6digo de Rentas del Municipio de Armenia 
en el articulo 24 7 enuncia como juegos permitidos, los juegos electronicos de pen- ,, 
sar .... 

Son tres - los cargos de inconformidad del recurrente frente a la sentencia de 
primera instancia, los cuales se analizan de la siguiente manera: 

En relacion con el primero y segundo cargos.- El cargo primero consiste enla 
incompetencia del Alcalde de Armenia para reglamentar Iilediante el articulo lo. 
del acto acusado los juegos permitidos y para calificar otros como prohibidos, con 
lo cual invadi6 la 6rbita de competencia de la Asamblea Departamental del Quin- 
dio al tenor de lo dispuesto por el numeral 18) del articulo 62 del Decreto 1222 de 
1986. - 

VL CONSIDERACIONES DE LA SALA 
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Por lo anterior, la Sala considera que la primera parte del inciso segundo de! 
articulo 1 o. analizado se ajusta a derecho, en la medida en que propiamente no 
reglamenta los juegos permitidos. 

De otro lado, el articulo 249 del Decreto 389 de 1988 (C6digo de Rentas de 
Armenia), igualmente allegado al proceso en el curso de esta instancia como prue- 
ba decretada de oficio (fls. 95 a 259 Anexo No.l), clasificada corno "JUEGOS 
PERMITIDOS" los "Juegos de pensar electronicos" y les asigna un gravamen 
mensual de "2.500 por maquina". 

De la confrontaci6n de las anotadas motivaciones de! acto y de las normas 
transcritas con dicho inciso, la Sala considera que lo por el dispuesto tiene por 
(mica finalidad hacer directa referencia y enfasis a que los "juegos electr6nicos de 
pensar", genericamente considerados, tienen el caracter de "permitidos", tanto por 
el Codigo de Policia del Quindio como por el de Rentas del Municipio de Arme- 
nia, lo cual permite a la Sala concluir que ta! norma no esta reglamentando juego 
permitido alguno, sino unicamente reafirmando su permisibilidad, aspecto este 
que no pugna con lo dispuesto por el numeral 18 del articulo 62 de! Decreto 1222 
de 1986, que atribuye a las Asambleas la funci6n de "Reglamentar y gravar los 
juegos permitidos". 

b) El inciso segundo del articulo 1 o. del acto acusado expresa: 

"Los juegos electronicos en que los jugadores pierden o ganan, no por su 
destreza sino a causa de un acontecimiento incierto, son juegos de azar. 
Son ejemplo de esto juegos los de: Super Poker, Bally, Bally Continental, 
Lucky Player, Las Vegas, Baby Fruits, Baby Colombia y Bonus 21. Estos -: 
juegos, relacionados por via de ejemplo, y los similares, se tienen como 
juegos de azar". 

Pues bien, si se parte de! sentado presupuesto de que los juegos electr6nicos de 
pensar son permitidos en la medida en que en su ejecuci6n " ... intervengan la 
habilidad, destreza y suerte, con la inteligencia o capacidad de los jugadores", a 
contrario sensu ha de concluir que cuando el acto demandado considera como 
juegos electronicos de azar aquellos en que los jugadores ganan o pierden, no por 
su destreza sino a causa de un acontecimiento incierto, tan solo esta llevando al 
piano normativo municipal la esencia misma de la definici6n legal que de juegos 
prohibidos consagra el articulo 17 de! Decreto Extraordinario 1986 de 1927, en los 
siguientes terminos: · 

"Articulo 17. Se consideran como juegos prohibidos aquellos en que la 
ganancia depende exclusivamente de la suerte o de! azar sin que los juga- 
dores, mediante su habilidad y de buena fe, puedan hacer inclinar la fortu- 
na favorablemente". 

"Son prohibidos aquellos en los cuales la perdida o la ganancia depende 
exclusivamente de la suerte o del azar". 
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De otra parte, como marco y para efecto de las subsiguientes consideraciones, 
-- - la Sala transcribe a continuacion algunos apartes del fallo proferidopor la H. Corte 

Suprema de Justicia el 21 de abril de 1982, con ponencia de! Magistrado doctor 
Manuel Gaona Cruz, dentro de! proceso a que dio lugar la demanda de inexequi- 
bilidad de los articulos 13, literal a), 20 y 57, en parte, 100 inciso primero y 180 
en parte del Decreto Extraordinario 1355 de 1970 (C6digo Nacional de Policia): 

"41) Prohibir los juegos y diversiones publicas que perjudiquen a la mora- 
lidad o al desarrollo de la riqueza publica, y aun castigar a los infractores 
con pena de reclusion hasta por un afio. 
"42) Reglamentar y gravar los juegos permitidos". 

Con la expedici6n del Decreto-Ley 1222 de 1986 que codific6 las normas so- 
bre Regimen Departamental, las funciones de las asambleas para expedir normas 
reglamentarias en relacion con la materia de juegos quedaron exclusivamente con- 
signados en el numeral 18 del articulo 62, en el cual se reprodujo la disposicion 
contenida en el transcrito numeral 42 del articulo 97 de la Ley 4a. de 1913, es 
decir, se elimino como funcion de tales Corporaciones Administrativas la de esta- 
blecer prohibiciones en relacion con "juegos y diversiones publicas ... ", lo que 
equivale a predicar su derogatoria a la luz de los dispuesto por el articulo 339 de 
dicha codificacion. 

Como consecuenciade haber desaparecido de la vidajuridicala funci6n de las 
asambleas para prohibir los juegos y las diversiones publicas, y ante el silencio de 
la ley respecto de este topico, corresponde a la Sala como deber ineludible, en 
raz6n de lo dispuesto por el articulo 48 de la Ley 153 de 1887, establecer, a efecto 
de juzgar el caso controvertido, a que autoridad publica se encuentra atribuida 
dicha funci6n a partir de la vigencia del Decreto-Ley 1222 de 1986, a lo cual se 
procede a continuacion: 

Primeramente ha de hacerse referencia a lo dispuesto por el articulo 175 del 
Decreto 035 de 1987, C6digo de Policia de Armenia, el cual, como se vio en la 
transcripcion que de else hizo, determina que sonjuegos prohibidos " ... aquellos 
en los cuales la perdida o la ganancia dependen exclusivamente de la suerte o del 

" azar. 

" 
" 

En cuanto a la alegada incompetencia del Alcalde Municipal de Armenia para 
calificar por via enunciativa en la norma bajo analisis a algunos juegos como de 
azar, se tiene y considera lo siguiente: 

Hasta la expedici6n del Decreto-Ley 1222 de 1986, las funciones asignadas a 
las asambleas departamentales, en relacion directa con los juegos permitidos y 
prohibidos, excepciones hecha de las loterias, se encontraban consignadas en los 
numerales 41 y 42 del articulo 97 de la Ley 4a. de 1913, o C6digo de Regimen 
Politico y Municipal, los cuales disponian: 

"Articulo 97. Son funciones de las asambleas: 
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"Tercera.- Poder de policia, funcion de policia y actividad policial. 
"1.- Distingue nuestra legislacion entre poder de policia, funci6n de poli- 
cia y mera ejecuci6n policiva. 
"a.- El poder de policia, entendido como competencia juridica asignada y 
no como potestad politica discrecional (arts. lo. y 3o. del C6digo), es la 
facultad de hacer la ley policiva, de dictar reglamentos de policia, de ex- 
pedir normas generales, impersonales y preexistentes, reguladoras del 
comportamiento ciudadano, que tienen que ver con el orden publico y con 
la libertad. En nuestro Estado de Derecho, conforme a las competencias 
que se sefialaran adelante, lo ejercen tmicamente quienes tienen origen re- 
presentativo: el Congreso, el Presidente de la Republica, las asambleas 
departamentales y los concejos municipales. 
"b.- La funci6n de policia es la gesti6n administrativa concreta del poder 
de policia, ejercida dentro de los marcos impuestos por este; la desempe- 
fian fas autoridades administrativas de policia, esto es, el cuerpo directivo 
central y descentralizado de la administraci6n publica, como un superin- 
tendente, un alcalde, un inspector. El ejercicio de esta funci6n no corres- 
ponde, de principio, a los miembros de los cuerpos uniformados de la 
policia. 
"c.- En cambio, los oficiales, suboficiales y agentes de policia, no son los 
jefes de la policia, ya que estos son civiles (art. 39 del C6digo); por lo tan- 
to, aquellos no expiden actos sino que actuan, no deciden sino que ejecu- 
tan, son ejecutores del poder y de la funci6n de policia; despliegan por 
orden superior la fuerza material instituida como medio para lograr los fi- 
nes propuestos por el poder de policia; sus actuaciones se tildarian de dis- 
crecionales solo debido a que no son actos juridicos, por no tener 
com'petencia para expedirlos, pero estan limitadas por actos juridicos re- 
glados de caracter legal y administrativo. Una instruccion, una orden, que 
son ejercicio concreto de la funci6n de policia, limitan el campo de acci6n 
de un agente de policia, derivado de la competencia atribuida por el poder 
de policia, limitan el campo de acci6n de un agente de policia, quien es 
simple ejecutor, quien manda obedeciendo, y hace cuniplir la voluntad de- 
cisoria del alcalde o inspector, como funcionario de policia. 

·. "2.- Coligese de lo precedentemente expresado que: 
"a. El poder de policia es normativo: legalo reglamentario. Corresponde a 
la facultad legitima de regulaci6n de la libertad. En sentido material es de 
caracter general e impersonal. Conforme al regimen del Estado de Dere- 
cho, ademas, preexistente. 
"b.- La funcion de policia es reglada y se halla supeditada al poder de po- 
licia. Supone el ejercicio de competencias concretas asignadas por este a 
las autoridades administrativas de policia. Mas reparese en que dicha fun- 
ci6n no otorga competencia de reglamentaci6n, ni de regulaci6n de la Ii- 
bertad. 
"c.- La actividad de policia, asignada a los cuerpos uniformados, es es- 
trictamente material y no juridica, corresponde a la competencia de ejer- 
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cicio reglado de la fuerza, y esta necesariamente subordinada al poder y a 
la funci6n de policia. Par lo tanto, tampoco es reglamentaria ni menos re- 
gulador~ de la libertad. ' 
"3.- Pero, aunque ni la funcion de policia ni la actividad de las miembros 
de las cuerpos uniformados de policia, son de caracter reglamentario de la 
libertad, sin embargo, si son esencialmente reglamentables. De no serlo, 
dichas actuaciones quedarian sueltas, no serian siempre regladas y consti- 
tuirian, ahi si, seria amenaza contra el ejercicio de las libertades ciudada- 

. .nas, 0 sea que, frente a la funcion y a la actividad policial, el reglamento, 
en vez de ser obstaculo o negacion de la libertad es una de sus fuentes va- 
lidas y legitimas de garantia; es, para mejor decir, su fundamento asidero. 
"4.- Ahora bien, en el avatar cotidiano de la acci6n estatal par preservar el 
orden publico, la actividad material de las funcionarios y de las miembros 
uniformados de policia es permanente, inmediata, indeclinable, nose pue- 
de evitar ni aplazar, y constituye un constante asecho con la libertad. Solo 
la fey, o en su defecto el reglamento, nacional o local, aut6nomo ode la 
ley, que es el media supletivo o apenas complementario de la tarea regula- 
dora de aquella, aunque necesariamente derivado de competencia explici- 
famente asignada, constituyen de consuno la base normative que supedita 
dicha accion administrativa o material. 
"Asi fas cosas, no se entiende como, par pregonar que frente a la Constitu- 
cion sea imicamente la ley la reguladora legitima de la libertad, asi no se 
expida, se descarte por inconstitucional la valiosa competencia aut6noma, 
supletiva, complementaria o subsidiaria del reglamento de policia, par 

. considerarlo atentatorio contra la libertad; siendo que, en la realidad, es 
mayor garantia para la libertad la accion policial reglada, que la que se 
despliegue sin supeditacion a reglamentaci6n alguna, · 
"5.- En principio, pues, par este aspecto, el reglamento se aviene a la 
Constitucion coma competencia supletiva y explicita legitima, reguladora 
de la libertad, en vez de contradecirla, ya que es mucho mas grave la ca- 
rencia de reglamentacion de la actividad policial, que su vigencia. 
"Cuarta.-E/ Reglamento de Policia. 
"El reglamento, coma acto juridico material, supone la regulacion de un 
6rgano, o de una funci6n o actividad, en forma preexistente, impersonal, 
objetiva, abstracta y general. Como acto juridico organico-funcional signi- 
fica, ademas, que es expedido par la rama administrativa del poder publi- 
co. Si quien lo profiere es funcionario administrativo del orden nacional, 
tendra · este caracter; si el competente es funcionario o corporacion de la 
administracion descentralizada territorial, sera departamental o municipal. 
"Segun la Constituci6n, el reglamento de policia, en lo nacional, corres- 

-----·-··-·-·pondinil'Ptesia.ertte a.e·ta ·Republica en sucalidad· de·suprema autoridad 
administrativa, bien sea que se expida con fundamento en la ley ( art. 120- 
3 ), ode manera autonoma o subsidiaria (art. 120-7). En lo departamental, 
la autoridad administrativa encargada de reglamentar lo relativo a la poli- 
cia, en defecto de.la ley, es la asamblea departamental (art. 187-9). En el 
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municipio, es el concejo el que, conforme a la ley, reglamenta la actividad 
policial (art. 197-8). 
"3.- Reglamentos subsidiarios o supletorios. 
"1.- Hay sin embargo otros reglamentos directivos de la Constituci6n que 
suponen una competencia supletiva de la ley o subsidiaria; que tienen va- 
lidez unicamente en la medida en que la ley no se haya ocupado de las 
materias reguladas por ellos, y, solo mientras la ley no lo haga; que son 
provisorios sustitutos de la ley, que no se pueden expedir sino a falta de la 
ley y en lo que ella no regule, y que corresponden entonces a una · compe- 
tencia reglamentaria constitucional de cardcter apenas subsidiario o su- 
pletorio. 
"Encuentra la Corte que dentro de esta categoria de reglamentos se hallan 

· los relativos a la competencia subsidiaria de "conservar en todo el territo- 
rio el orden publico" entregada por el ordinal 7o. del articulo 120 de la 
Constituci6n al Presidente de la Republica, asi como los de la atribuci6n 
tambien supletiva de reglamentaci6n de "la policia local en todo aquello 
que no sea niateria de disposicion legal", prevista para las asambleas de- 
partamentales en el articulo 187-9 del mismo estatuto. 
"Sabiamente, el Constituyente ha entendido que en nuestro Estado de De- 
recho, de naturaleza esencialmente reglada, tanto la funci6n administrativa 
de policia como la actividad policial, de caracter material, son de naturale- 
za reglamentable, esto es, estan supeditadas a normas previas que garanti- 
cen y protejan de manera clara y objetiva las libertades ciudadanas, y que, 
ademas, dentro de un regimen juridico basicamente preventivo de la liber- 
tad, como lo es el de policia, es imposible vaticinar y cubrir por media de 
ley todas las actividades y situaciones relativas al orden publico, por lo 
cual es necesario consolidar aquel principio otorgandole a la Administra- 
cion la facultad subsidiaria o supletiva de reglamentaci6n. Anotase, eso si, 
que el reglamento subsidiario tampoco constituye en ningun caso facultad 
implicita de regulacion, la cual, segun lo ya afirmado, solo es de la fey. 
"Tradicionalmente, la funci6n de guarda de! orden publico, dada su com- 
plejidad y dificultad, es propia de! ejecutivo: corresponde al denominado 
"poder de Estado" (Cfr. Paul M. Gaudemet, "Le pouvoir executif dans Jes 
pays occidentaux" Ed. Montchrestien, 1966, Paris, p. 14 .y Georges Bur- 
deau "Les Libertes Publiques", Ed. L.G.D.J., 1966, Paris, p. 18), o sea, "el 
poder de tomar rapidamente en las horas criticas las grandes decisiones 
que comprometen el destino de! pais" (Gaudemet), o "la facultad de dictar 
y tomar las medidas necesarias al mantenimiento o al restablecimiento del 
orden publico" (Burdeau). A punto tal que, de no ser posible para el ejecu- 
tivo hacerlo, el pais se veria abocado a una mayor alteracion de! orden pu- 
blico, o la anarquia y, casi siempre, a la arbitrariedad, en desmedro, 
absoluto, ahi si, de la libertad. 
"N6tese ademas que conforme a la filosofia de nuestro Estado de Dere- 
cho, el reglamento es impersonal y no subjetivo, general y no individual, 
ejercicio de competencia explicita y no implicita, preexistente y no ex- 

' 1 
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De la jurisprudencia que antecede, la cual acoge en su integridad la Sala, resul- 
ta que el ejercicio del poder de policia, "como competencia juridica asignada", 
puede ser ejercido, exclusivamente, par quienes tienen origen representativo, lo 

' cual implica que, en el ambito territorial de las niunicipios, este reposa, de manera 
supletoria, en cabeza de los concejos municipales, de acuerdo con lo que disponia 

---el ordinal 80. del articulo 197 de la Constitucion. Politica de 1886, y dispone el 
numeral 10 del articulo 313 de la Carta Politica actual, en concordancia con la 
atribucion tercera del articulo 93 del Decreto-Ley 1333 de 1986, este ultimo que 
atribuye a tales Corporaciones la potestad de "Arreglar la policia en sus diferentes 
ramas, sin contravenir a las leyes y ordenanzas, ni a los decretos del Gobierno, ni 

post facto, regulador y no ejecutor, acto juridico y no actividad material; 
todo lo cual constituye garantia y no atentado de la libertad, y par lo tanto, 
dentro de la jerarquia de las valores de aquella doctrina, es no solo preferi- 
ble sino necesario el reglamento de policia frente a la alternativa de caren- 
cia de reglamentacion de la actividad material de la policia. 

"2.- De otra parte, la funcion constitucional subsidiaria de conservacion y 
guarda del orden publico asignada en la parte inicial del ordinal 7o. del ar- 
ticulo 120 al Presidente de la Republica en su condicion de Jefe del Esta- 
do y suprema autoridad administrativa nacional, supone indeclinable- 
mente la competencia o capacidad para poder desempefiarla y el obvio 
otorgamiento de la atribucion reguladora de las actividades ciudadanas en 
materia de policia sabre aquello que no haya sido normado por la ley. 

"Si dicha atribucion correspondiera apenas al reconocimiento formal de la 
mera "funcion de policia" ode la "actividad material de policia", que par 
la naturaleza de las cosas atafie al ejecutivo, se llegaria al.absurdo de tener 
que afirmar entonces que la funcion y la actividad policivas solo pueden 
ser ejercidas directamente por el Presidente de la Republica, en lo nacio- 
nal, par las asambleasdepartamentales, en lo departamental, y acaso por 
las concejos, en lo municipal y no por las funcionarios administrativos 
restantes, ni por los agentes del orden publico a quienes la Carta no les re- 
conoce expresamente esas facultades. 

"Asi, por sentido comun, la tarea subsidiaria de regulacion policiva asig- 
nada en el articulo 187-9 de la Carta a las asambleas departamentales, no 
puede asimilarse a la que desempefia un agente uniformado de policia, en- 
cargado de desplegar la fuerza material que garantice la preservacion del .· 
orden, o a la de ejecutar cotidianamente y por doquier las reglas de poli- 

. cia; la enormidadconstituiria no solo un 'imposible logico, sino fisico. 

"A otro objetivo tuvo que apuntar el Constituyente cuando le entrego al 
Presidente, a las asambleas y a los concejos, aquella facultad, que por lo 
hasta aqui expresado la Corte denomina "poder subsidiario de. policia" y 
no simplemente "funcion o actividad de policia". (Corte Suprema de Justi- 
cia, Sala Plena, Actor: Carlos Fernando Osorio Bustos, Expediente No. 
893. Foro Colombiano, afio 14, tomo XXVI, Junio de 1982, No. 156, pp. 
548 a 567). · 
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En relacion con el tercer cargo.- Este cargo se fundamenta en que el articulo 
4o. del acto acusado, al consagrar la prohibici6n del ingreso de personas mayores 
de 18 afi.os a los establecimientos donde funcionen juegos electr6nicos de pensar, 

,. 
De la simple lectura del inciso transcrito, la Sala considera que lo alli dispuesto 

es la 16gica y necesaria consecuencia que acarrea la transgresi6n normativa queen 
el se consigna raz6n por la cual no se encuentra que con su expedici6n se hayan 
violado las normas que el actor cita como infringidas en sustento de los cargos que 

. se analizan. 

"Los juegos electr6nicos de azar quedan comprendidos dentro de la.clasi- 
ficaci6n de juegos prohibidos establecida en el articulo 175 del Decreto 
035 de 1987 -C6digo de Policia de Armenia-y el que explote esta cla- 
se de negocio sera sancionado conforme a lo dispuesto por el articulo 27 
del Decreto 522 de 1971 ". 

c) Expresa asi el inciso tercero del articulo lo. del acto acusado: 

del Gobernador respectivo", obviamente con las mismas limitaciones de que se 
habla a rengl6n seguido. 

De igual manera, segun la misma jurisprudencia, y de acuerdo con lo dispuesto 
por el articulo 9o. del Decreto Ley 1355 de 1970, a los alcaldes municipales tam- 
bien se encuentra atribuida dicha competencia supletoria para expedir dichos re- 
glamentos, en la medida en que mediante ellos se regulen unicamente materias 
policivas, mas nunca para dictar reglamentaciones en asuntos penales, contraven- 
cionales o disciplinarios. 

De lo hasta ahora expuesto la Sala concluye que si bien los alcaldes pueden 
dictar, en ciertos casos y bajo las condiciones que se dejaron expuestas, reglamen- 
taciones de policia, tal facultad no implica el que puedan prohibir por simple via 
enunciativa juegos que segun ordenanzas departamentales y acuerdos municipal es 
se consideran por regla general como permitidos. 

En efecto, si como se consign6 al inicio de estas consideraciones, el C6digo de 
Policia del Quindio establece la permisibilidad de los juegos en los que se conjuga 
la destreza, la habilidad y la suerte de los jugadores, y el C6digo de Rentas de 
Armenia enuncia como juegos permitidos los electr6nicos de pensar, ello signifi- 
ca, a juicio de la Sala, que la prohibicion de alguna de sus variedades o modalida- 
des solo puede resultar legalmente de la decision que se adopte sobre solicitudes 
concretas de autorizaci6n de tales juegos, en la cual se exprese las razones que 
asistieron a la Administraci6n para dar dicha calificaci6n, pues, precisamente, el 
articulo 178 del citado C6digo de Policia del Quindio determina queen el permiso 
de funcionamiento de los establecimientos de juegos permitidos se debe establecer 
" ... de manera clara ... ( ... ) ... los juegos que se autoricen". 

En raz6n de lo expuesto, yen la parte resolutiva de este fallo se procedera a la 
declaratoria de nulidad de la segunda parte del inciso segundo del articulo lo. del 
acto acusado. · 
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incurre en violacion del articulo 20 de la Constituci6n Politica de 1886, al igual 
que del articulo 96 del Decreto Ley 1355 de 1970. 

El siguiente es el texto de la norma a la que se contrae el cargo: 

. "Articulo 4o.- Solo podran participar en los juegos electronicos personas 
mayores de doce (12) afios y menores de diez y ocho (18). De igual mane- 
ra, se prohibe el ingreso a los establecimientos en los que funcionan jue- 
gos electronicos de pensar a personas mayores de diez y ocho (18) afios". 

El articulo 20 de la anterior Carta- Politica consagraba el principio de que a las 
autoridades publicas solo les es permitido aquello que les autoriza la ley, principio 
este sobre el cual reposa la noci6n de Estado de Derecho, y cuya aplicacion es 
imperativa " ... cuando se trate de definir las relaciones entre gobemantes y gober- 
nados y de alinderar las areas que protegen los derechos del individuo y las liber- 
tades publicas (Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto de 
22 de abril de 1971, Consejero Ponente doctor Alberto Hernandez Mora, Anales 
Nos. 429 y 430, pp. 460 y 461). Ademas, la misma norma constitucional consa- 
graba que " .. .los particulares no son responsables ante las autoridades sino por 
infraccion de la Constituci6n y de las leyes", esto esrque lo que no esta prohibido 
a los particulares, les esta permitido. 

Ahora bien, aim cuando de acuerdo con la motivacion del acto acusado la dis- 
posieion que se analiza parece haber sido dictada con base en el articulo 205 del 
Decreto Ley 1355 de 1970 que consagra la competencia de los comandantes de 
estacion y de subestacion para prohibir 'la concurrencia a determinados sitios pu- 
blicos o abiertos al publico a las personas " ... que por su edad o estado de salud 
fisica o mental le sea perjudicial, segun dictamen medico", la Sala encuentra que 

~ .. ·- su.fundamentavalido. y juridico.se encuentra contenidoen elarticulo Jo., literal 
V) de la Ordenanza No. 007 de 1984, expedida por la Asamblea Departamental 
del Quindio, "por medio de la cual se reglamenta el funcionamiento de estable- 
cimientos abiertos al publico", y allegada al proceso como parte integrante de los 
antecedentes administrativos del acto demandado (fls. 12 a 17 Anexo No. 1), en 
donde se sefiala que los establecimientos de juegos electronicos son aquellos " ... 
donde se permiten estos juegos en aparatos diseiiados para tal fin; solo podrdn 
participar en ellos niiios mayores de 12 aiios y menores de 18, excluyendose la 
presencia de adultos que no tengan que ver con la administracion de! estable- 
cimiento ... (Subraya la Sala). 

Ante la sefialada norma ordenanza y a pesar de la inconsistencia entre el acto 
acusado y su motivacion, la Sala considera que ello no es razon suficiente para 
declarar su nulidad pues, por una parte, esta causal no fue alegada en la demanda 
y, en segundo termino, existiendo norma superior que regula la materia descrita en 
diclio acto acusado, su declaratoria d_e nlllidacires1.iltariajnoc11a. 

Por ultimo cabe agregar, para aclarar, que en relacion con las demas disposi- 
ciones del Decreto 245 de 1990 cuya nulidad fue pretendida por el actor conforme · 
a su afirmacion generica hecha en su libelo inicial, de que se hiciera tal declaracion 
en relacion con la totalidad del acto acusado, el Tribunal se abstuvo en el fallo de 
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COPIESE, NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE. 

Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por la 
Sala en su sesion de fecha seis ( 6) de noviembre de mil novecientos noventa y dos. 

Ernesto Rafael Ariza Muiioz, Presidente; Migu.el Gonzalez Rodrigu.ez, Libardo 
Rodrigu.ez Rodrigu.ez, Yesid Rojas Serrano 

Primero» REVOCASE parcialmente la sentencia.apelada y, en su lugar, DE- 
CLARASE la nulidad de las siguientes frases contenidas en el inciso segundo de! 
articulo lo. del Decreto No. 245 de 21 de septiembre de 1990, expedido por el 
Alcalde Mayor del Municipio de Armenia, Departamento del Quindio: "Son 
ejemplo de estosjuegos los de: Super Poker, Bally, Bally Continental, Lucky Pla- 
yer, Las Vegas, Baby Fruits, Baby Colombia y Bonus 21. Estosjuegos, relaciona- 
dos por via de ejemplo, y los similares, se tienen como juegos de azar". 

Segu.ndo.- Confirmase la sentencia apelada, en todo lo demas. 

Tercero.- Con envio de copia, comuniquese esta sentencia al senor Alcalde 
Mayor de! Municipio de Armenia. 

Cuarto.- En firme esta providencia, devuelvase el expediente al Tribunal de 
origen, previas las anotaciones de rigor. 

FALLA: 

hacer alguna consideracion al respecto, dado que no hubo en la demanda referen- 
cia especifica ni cargo alguno en concreto sobre dicho particular. 

En consecuencia, la Sala se abstiene igualmente de hacer examen alguno sobre el 
mencionado prop6sito inicial del actor, maxime si se tiene en cuenta que sobre esta 
circunstancia tampoco el recurrente en su escrito de apelaci6n hace referencia alguna. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, a traves de su Secci6n Primera, administrando justicia en nombre de la 
Republica de Colombia y por autoridad de la Ley, 
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Consejo de Estado= Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., octubre dos (2) de mil novecientos noventa y dos (1992) . 

. Consejero Ponente: Doctor Reynaldo Arciniegas Baedecker 

Ref: Expediente No. 3201. RESOLUCIONES MINIS TERI ALES. Actor: Asocia- 
cion Nacional de Empleados de la Flota Mercante Grancolombiana S.A. 

En demanda presentada ante el Consejo de Estado, el apoderado de la Asocia- 
cion Nacional de Empleados de la Flota Mercante Grancolombiana S.A., en ejer- 
cicio de la accion de.nulidad y restablecimiento del derecho, solicito se declare que 
son nulas las Resoluciones Nos. 02241 y 03063 de JO de junio y 4 de septiembre 

Para que exista unidad de empresa y pueda asi declararlo la autoridad 
administrativa o la judicial, se requiere que se trate de "varias unida- 
des dependientes econemicamente de una misma persona" y que desa- 
rrollen actividades similares, conexas o complementarias. Son dos 
elementos que deban darse conjunta y simultaneamente, En el supues- 
to de personas juridicas, se presenta la figura cuando la empresa prin- 
cipal predomina econemlcamente sobre la filial o subsidiaria y a 
eondicien de que las actividades de una y otra sean similares, conexas o 
complementarias. En el caso sub-judice la empresa principal es la Fe- 
deracion Nacional de Cafeteros, que directa o indirectamente tiene el 
predeminio econemlco respecto de la Flota Mercante Grancolombiana 
y la Agenda Gran Maritima Ltda. Luego para la declaracion de la uni- 
dad de empresa era imprescindible que se hubiera partido de la Fede- 
raclon para que, una vez determinado su predominio econemlco, se 
hubiera examinado la ocurrencia de la segunda condicien legal para su 
procedencia, es decir, la existencia de actividades similares, conexas o 
complementarlas en todas ellas. Faltando uno de los requisitos para 
que surja la unidad de empresa, esta no podia subsistir entre las em- 
presas vinculadas a este proceso lo que quita piso a la pretension anu- 
latoria. 

UNIDAD DE EMPRESA-Improcedencia/PERSONA JURIDICA 
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Como antecedente historico, la parte actora relata los siguientes hechos: 

1. A peticion suya el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, por medio de 
las Resoluciones Nos. 01594 de 1962 y 00487 de 1963,' declaro la unidad de em- 
presa entre las sociedades mencionadas en razon de que ambas desarrollan sus 
objetivos sociales bajo una misma direccion administrativa; que el capital de la 
Transportadora Grancolombiana Ltda., que asciende a $300.000.oo estaba confor- 
mado por aportes suscritos e integramente pagados de $299.000.oo por la Flota 
Mercante Grancolombiana S.A., y de $1.000 pagados por el senor JESUS ANTO- 
NIO GUZMAN, lo que implicaba que esta ultima sociedad era propietaria del 
99. 7% de la Transportadora; que las empresas en referencia efectuaban entre si 
traslados de personal y sus trabajadores se beneficiaban de unos mismos Fondos 
de Retiro y de Credito para vivienda y que el 99.53% de los ingresos de Trans- 
portadora Grancolombiana Ltda. provenian de las comisiones por concepto de fle- 
tes pagados por la Flota Mercante.Gran Colombiana, 

2. Demandadas ante el Consejo de Estado, esta Corporacion declare ajustadas 
a derecho las aludidas resoluciones, segun consta en sentencia de 27 de noviembre 
de 1963 (fls. 15 a 30 cdno. ppal.). 

3. Con el fin de soslayar la unidad de empresa, las sociedades acudieron, entre 
otros medios, a hacer figurar como socio mayoritario de la Compafiia Trans- 
portadora Grancolombiana, al Capitan SIGIFREDO RAMIREZ CARMONA, por 
entonces empleado de confianza de la Flota Mercante Grancolombiana S.A., en 
lugar de la misma Flota; a ceder en fiducia mercantil los derechos de! senor RA- 
MIREZ CARMONA en dicha sociedad a la Sociedad Fiduciaria Bermudez y Va- 
lenzuela S.A., segun consta en las Escrituras Nos. 1540 y 3112 de 1985; a celebrar 
el 3 de febrero de 1986 un contrato de agenciamiento maritimo y portuario entre 
la Flota y la Transportadora, con el fin de regular las relaciones comerciales entre 
ell as, adoptando medidas encaminadas a poner termino a los presupuestos basicos 

- ·· dela unidad de empresa entre la Flota y la Transportadora Grancolombiana Ltda., 
extinguiendo, por lo menos, la autonomia de esta ultima, pues se autorizo la cesion 
del 60% de sus derechos a la Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia y se 
cambio su razon social, que paso a ser Gran Maritima Ltda. -Gran Mar-, como 
se aprecia en la Escritura 2662 de 1986, de la Notaria Doce de Bogota. 

LADEMANDA: 

de 1987, respectivamente, expedidas por el Ministerio deTrabajo y Seguridad 
Social, por medio de las cuales fue declarada la perdida de la fuerza ejecutoria de 
las Resoluciones Nos. 01594 de 27 de septiembre-de 1962 y 00487 de 11 de marzo 
de 1963 del citado Ministerio, por las cuales, a su vez, se habia reconocido la 
unidad de empi:esa entre las sociedades Flota Mercante Grancolombiana S.A. y 
Transportadora Grancolombiana Ltda., hoy Gran Maritima Limitada-Gran Mar 
Ltda- y que, a titulo de restablecimiento del derecho, se declare que hay unidad 
de empresa entre las sociedades comerciales Flota Mercante Grancolombiana 
S.A. y Transportadora Grancolombiana Ltda. y que, por tanto, participan de las 
obligaciones y derechos que esa medida conlleva. (fls. 248 y ss. cdno. ppal.). 
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4. En tal virtud, la Federacion Nacional de Cafeteros pas6 a ser Sociedad ma- 
triz, quedando Gran Maritima como sociedad subsidiaria. "De esta manera en la 
practica se presenta actualmente unidad de empresa entre la Elota, de una parte, y 
Gran Maritima, de otra, con la variaci6n de que el socio mayoritario de la ultima 
es la Federaci6n Nacional de Cafeteros. En todo caso se reunen aqui los requisites 
que sefiala el articulo 260 del C6digo de Comercio para que una sociedad pueda 
considerarse como subsidiaria.". (fl. 255). 

5. Consumadas las reformas sociales descritas, la Flota Mercante y Gran Ma- 
ritima solicitaron al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social declarar que entre 
ellas habia dejado de existir la unidad de empresa por haber desaparecido los re- 
quisitos que esta figura exige. El Ministerio, sin tener en cuenta las conclusiones 
a que llegaron los funcionarios de la Oficina de Planeacion y Economia Laboral 
de la Secci6n de Estudios Econ6micos Laborales que realizaron las investi- 
gaciones pertinentes, mediante Resolucion No. 02241 de 30 de junio de 1987, 
declare la perdida de la fuerza ejecutoria de las Resoluciones Nos. 01594 de 1962 
y 00487 de 1963, por las cuales habia declarado la unidad de empresa entre la 
Flota Mercante S.A. y Transportadora Grancolombiana Ltda. 

6. En la Resolucion se hace "el examen de la certificacion No. 432 de 28 de 
abril de 1987 de la Secretaria de la Federaci6n Nacional de Cafeteros, donde se 
afirma que el Fondo Nacional del Cafe es una cuenta de la Tesoreria General de 
la Republica, integrada por las contribuciones industriales e impuestos al grano, 
administrado por la Federaci6n en virtud de contrato, y que esta adquirio, con 
dineros provenientes de! Fondo, las acciones que figuran a su nombre. Desde lue- 
go, esta certificacion se halla en abierta contradicci6n con la constancia que con- 
tiene el folio 55 de! informe de los empleados del Ministerio de Trabajo, ya 
glosado en el hecho anterior". (fl. 262). 

7. Por medio de la Resolucion No. 03063 de 30 de septiembre de 1987, el 
Ministerio neg6 el recurse de reposici6n interpuesto contra la No. 2241, limitan- 
dose a aseverar que a la Oficina Juridica de! Ministerio corresponde, de acuerdo 
con los resultados de la investigaci6n realizada por la Oficina de Planeaci6n en 
relacion con los aspectos economicos y laborales de las empresas, hacer la califi- 
caci6n sobre unidad de empresa, y no esta ultima oficina, y arguyendo, respecto 
de! planteamiento de la recurrente en el sentido de que Gran Maritima es creacion 
de la Flota Mercante, que "ta! decision no genera acto de creaci6n o constituci6n 
como lo afirma el libelista: es una manifestacion de disposicion libre y espontanea, 
la que se cumpli6 con todos los requisitos previos exigidos por las autoridades de 
control respectivo (Superintendencia de Sociedades)". (fl. 263). 

Agrega la Resoluci6n: 

j 

' 
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Para la accionante los actos administrativos cuya nulidad impetra son violato- 
rios de! articulo 194 del Codigo Sustantivo del Trabajo modificado por el articulo 
15 de! Decreto 235 l de 1985, queen el numeral 2° determina queen el caso de las 
personas juridicas existe unidad de empresa entre la principal y las filiales o sub- 
sidiarias en que aquella predomine economicamente, cuando, ademas, todas cum- 
plan actividades similares, conexas o complementarias, "en primer lugar, 'por 
existfr iina-sociedad-principarta-Flofa l'v1ercaiifo Graiicofombiana S.A~-. y una so- 
ciedad filial, la actual Gran· Maritima Limitada, sustituta de la Transportadora 
Grancolombiaria Limitada, sobre la cual la Flota Mercante ejerce predominio eco- 
n6mico y que paralelamente con esta desempefia actividades semejantes, relacio- 
nadas entre si y que se completan o perfeccionan recfprocamente". (fl. 270); en 
segundo lugar, porque "existe una sociedad matriz o principal, que es l~ Federa- 
cion Nacional de Cafeteros, y una sociedad subsidiaria, que es la Gran Maritima 
Limitada, la cual se encuentra controlada o dirigida por la citada Federacion a 
traves de la Flota Mercante, sociedad esta ultirna que viene a constituir, si no pro- 
piamente una filial de la Federacion, si por lo menos una compafiia vinculada a la 
matriz, es decir, a la expresada Federacion, y con actividades similares, relaciona- 
das entre si y complementarias". (fl. 270). 

Y explica: 

-- "Para clasificar a la Flota Mercante Grancolombiarra como sociedad prin- 
cipal y a la Gran Maritima coma sociedad filial se ha tenido presente la 
definicion que trae el articulo 260 de! C6digo de Comercio, segun el cual 
'Se considera filial la sociedad que.este dirigida o controlada economica, 
financiera y administrativamente por otra, que sera la matriz'. En lo con- 

8. Otros argumentos de la demanda son los siguientes: 

- Cuando se adopt6 la medida acusada, subsistian los elementos determi- 
nantes de la rinidad de empresa, pese al cambio de razon social de la 
Transportadora, que no implico disolucion; 
- La actualmente denominada Gran Maritima Limitada es filial de la Flota 
Mercante Grancolombiana, dado el predominio economico de esta sobre 
aquella y sus actividades similares, conexas, o complementarias. 
- " ... Se presenta el caso de que la F ederacion es socia mayoritaria de am- 
bas empresas -Flota y Gran Maritima- y que en ese caracter las gobier- 
na". (fls, 264-265). 

"No es exacto afirmar que las dos sociedades pertenezcan a una misma 
persona juridica puesto que como ya se afirmo en la providencia, el capi- 
tal invertido en la Flota Mercante Grancolombiana S.A., corresponde a la 
cuenta de la Tesoreria General de la Republica denominada Fondo Nacio- 
nal del Cafe, la cual es manejada por la Federaci6n Nacional de Cafeteros 
en virtud de un' contrato de administracion suscrito en el Gobiemo Nacio- 
nal; no obstante lo anterior, para que exista Unidad de Empresa no basta 
que una sociedad sea la accionista mayoritaria en una o mas sociedades". 
(fl264). 
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Sefiala tambien la demandante que se quebranta el articulo 17 de la Constitu- 
ci6n anterior por falta de aplicaci6n "siendo pertinente aplicarlo, en atenci6n a que 
en el presente asunto se reclama la unidad de empresa como un medio para el 

" ... En cuanto a la unidad de empresa que se invoca, lo mismo da que se 
considere a la Flota Mercante como sociedad principal ya la Gran Mariti- 
ma como filial o que se acepte que la Flota sea sociedad por intermedio de 
la cual la Federaci6n Nacional de Cafeteros controle o dirija a la Gran 
Maritima, en su caracter de subsidiaria, pues para los mismos efectos la 
ley no establece diferencia entre sociedades filiales o subsidiarias, toda 
vez que el numeral 2 del articulo 194 de! C.S. de! T. no hace distinci6n y, 
por el contrario, alude a ambas modalidades cuando expresa que existira 
unidad de empresa entre la principal y las .filiales o subsidiarias en que 
aquella predomine econ6micamente". ( fls. 2 70-2 71 ). 

lgualmente, la actora se refiere a la jurisprudencia de la Corte Suprema de 
Justicia y de! Consejo de Estado sobre unidad de empresa y a la relaci6n de cone- 
xidad y complementariedad de las actividades desarrolladas por la Flota y Gran 
Maritima, para concluir "que la Flota no podria prestar sus servicios de transporte 
maritimo, fluvial y de cabotaje, tanto en el rengl6n de importaci6n como en el de 
exportaci6n, sin el concurso y colaboraci6n plena de la Gran Maritima. Evidente- 
mente, al paso que la primera simplemente transporta, la segunda ejecuta las labo- 
res complementarias de atender las naves en tierra y, en general, concluir y 
perfeccionar los contratos de transporte celebrados por la Flota. De esta manera 
entre las mismas se presenta una colaboraci6n en actividades que guarda relaci6n 
y complementariedad reciprocas, lo que significa que la una sin la otra no tendrian 
operatividad". (fl. 276). 

Yagrega: 

"Es importante dejar constancia de que los contratos de cesi6n, a titulo de 
fiducia mercantil, del Capitan Ramirez Carmona para la Sociedad Fidu- 
ciaria Bermudez y Valenzuela S.A., y de esta para la Federaci6n Nacional 
de Cafeteros, ponen de presente que se acudi6 a ellos simplemente para 
traspasarle a la Federaci6n las cuotas de interes social pertenecientes a la 
Gran Maritima, para de esta manera asegurar el predominio econ6mico de 
la Federaci6n sobre la Gran Maritima, a traves de la Flota Mercante, de la 
cual es socia mayoritaria. Por esa raz6n se han calificado dichas sesiones 
como maquinaciones, aunque tambien se las pudiera calificar de simula- 
ciones". (fl. 278). 

Lineas arras afirma, en este contexto, la accionante: 

cemiente al predominio econ6mico, este se desprende simplemente del 
hecho de que el 60% del capital de la Gran Maritima pertenece a la Fede- 
raci6n Nacional de Cafeteros y el 40% a la Flota Mercante, de la que a su 
vez la Federaci6n es duefia de! 80.07%. Yen cuanto a la semejanza, vin- 
culaci6n y complementariedad de las actividades, estas surgen de la mera 
confrontaci6n de los objetos sociales de ambas compafiias", (fl. 271). 
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La fiscalia Cuarta de la Corporaci6n, en el concepto de fondo, opina que las 
pretensiones de la demanda no estan llamadas a prosperar. 

Y explica: 

Por su parte, el apoderado de la Sociedad Gran Maritima Ltda. -Gran Mar. 
Ltda.~ se opone a la prosperidad de las suplicas de la demanda por fundamentar- 
se esta en consideraciones subjetivas de! apoderado de la accionante y porque se 
parte de situaciones anteriores por las cuales el Ministerio citado declare la unidad 
de empresa, para. aplicarlas alrnomento actual,· en elcual existe separacion clara 
entre la Flota y la Gran Maritima Ltda. (fls. 331-334). 

La Flota Mercante Grancolombiana S.A., por intennedio de su procurador ju- 
dicial, expuso asi sus planteamientos adversos a la prosperidad de la acci6n: 

"Las razones de la defensa a los hechos anteriormente mencionados en 
forma detallada y precisa y que son los consignados en la demanda, se cir- 
cunscriben a determinar a que en virtud de la transformacion legal y esta- 
tutaria de la extinguida TRANSPORT ADORA GRAN COLOMBIANA 
LIMIT ADA, hoy GRAN MARITlMA Lil\111':fAbA ---GRAN MAR LI- 
MIT ADA-, que se oper6, la FLOT A MERCANTE GRANCOLOMBIA- 
NA S.A. dej6 de tener el predominio economico sobre la misma, habiendo 
cesado la dependencia que antes se configuraba, lo que dio lugar a que de- 
saparecieran los elementos esenciales que caracterizaban la Unidad de 
Empresa entre las mismas, que se habia decretado por el Ministerio de 
Trabajo, habiendo cambiado la primera de ellas su raz6n social y por con- 
siguiente, desapareciendo los elementos de hecho y de derecho de la ame- 

. ritada Unidad de Empresa, lo que dio lugar a que el Ministerio de Trabajo, 
por medio de las Relaciones acusadas y en cumplimiento de lo previsto en 
el Art. 66 de! C.C.A. (Decreto 01 de 1984) declar6 la perdida de la fuerza 
ejecutoria de las Resoluciones que habian declarado dicha unidad, raz6n 
por la cual, desde ahora mi representada solicita que se nieguen las peti- 
ciones de la demanda, oponiendose a la prosperidad de la accion ejercita- 
da". (flJ41). 

cumplimiento de las leyes sociales, segun la jurisprudencia que al respecto tiene 
sentada el Consejo de Estado". (fl. 279). 

Finalmente, asevera que se infringi6 el numeral 2° del articulo 66 del C.C.A., 
que precisa que los actos administrativos pierden su fuerza ejecutoria cuando de- 
saparecen sus fundamentos de hecho o de derecho, "a consecuencia de su indebida 
aplicaci6n, toda vez que no ha desaparecido la situacion de hechoy de derecho que 
determin6 que se reconociera la existencia de la unidad de empresa". (fl. 283). 

El apoderado de la Nacion -Ministerio de Trabajo y Seguridad Social- al 
contestar la demanda propuso la excepcion de inepta demanda (fls. 325-330), en 
raz6n de que no se acredit6 en debida forma la personeria sustantiva de la Asocia- 
cion Nacional de Empleados de la Flota Mercante Grancolombiana, parte deman- 
dante en este proceso, por cuanto el Diario Oficial acompafiado al . libelo no se 
encuentra autenticado. 
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Respecto de la excepci6n propuesta por eJ apoderado de la Nacion -Ministe- 
rio de Trabajo y Seguridad Social-y consistente en que la copia del Diario Ofi- 
cial acompafiada a la demanda por la parte accionante para acreditar su existencia 
legal, no es id6nea por carecer de autenticacion, cabe observar quy no es atendible 
sustentada, como aparece, en disposiciones legales anteriores a la expedicion del 
Decreto O 1 de 1984, cuyo articulo 139 sefiala que son copias habiles del acto acu- 
sado "las publicadas en los medios oficiales, sin que para el efecto se requiera la 
autenticacion", lo que lleva a concluir, con razonamiento a fortiori, que igual cosa 
ha de predicarse de las que tienen por objeto demostrar la existencia legal de la 

. parte actora o cualqiiietcircunstancia de similar naturaleza. 

CONSIDERACIONES: 

Agotado el tramite de rigor y no observandose causal de nulidad que invalide 
la actuacion, se procede a decidir, previas las siguientes 

Yagrega: 

" ... El articulo 194 del Codigo Sustantivo del Trabajo, como los articulos 
260 y 261 del Codigo de Comercio, sefialan la dependencia, la direcci6n, 
el control, el predominio ECONOMICO como el presupuesto sine qua- 
non en orden a la configuracion de! instituto juridico de la unidad de Em- 
presa. Y ese predominio econ6mico aqui esta documentalmente probado, 
pero, se reitera predicable de la Federaci6n Nacional de Cafeteros, como 
"Matriz", y no, en modo alguno, de la Flota Mercante Grancolombiana 
con respecto a "Gran Maritima Colombiana" "Gran Maritima .L.T.D.A." 
(fl. 898). 

" ... La pretendida subsistencia de la Unidad de empresa, a la luz de los arti- 
culos 194 del C.S. del T. y 260 y 261 del Codigo de Comercio, entre la 
"Flota Mercante Grancolombiana" y "Transportadora Grancolombiana 
L.T.D.A." hoy, "Gran Maritima L.T.D.A." apunta mas, en la alegaci6n de 
los hechos y su prueba, a predicar tal fenomeno juridico con respecto a la 
Federacion Nacional de Cafeteros, como entidad matriz, y las ya citadas 
compafiias, como subordinadas. Todo ello en consideracion al predominio 
economico de la Federacion sobre la Flota Mercante y la Transportadora 
"Gran Maritima L.T.D.A." (70% en la primera 40% en la segunda), mas 
no, claro, en cuanto a la similitud de actividades, que desde luego, no se 
'da de manera alguna. Asi las cosas, y como, se reitera, la prueba no con- 
duce a conclusion distinta a la de que la Federaci6n Nacional de Cafete- 
ros, desde el punto de vista economico tiene apreciable poder 
subordinante sobre la Flota Mercante y la empresa "Gran Maritima 

· L.T.D.A.", mal puede hacerse declaraci6n atribuyendole dicho poder a la 
Flota Mercante sobre la empresa" .Gran Maritima L.T.D.A."" (fls. 897 y 
898). 
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En elconcepto de la Oficina de Planeaci6n se lee, al respecto: 

·-- ·-''La composicion·del capitalsociaJdflas·aos emptesas muestta-clatamen.: 
te que hay un socio comun a las dos, cual es la Federaci6n Nacional de 
Cafeteros de Colombia, quien posee el 80.07% de! total de las acciones de 
la Flota Mercante Grancolombiana S.A. y, a su vez, es duefia en forma di- 
recta de! 60% de los aportes de capital de la Agencia Gran Maritima Ltda. 

1. Viniendo ahora al fondo de la controversia, cabe destacar los siguientes an- 
tecedentes: · 

- El Ministerio de Trabajo, mediante Resoluciories Nos. 01594 de sep- 
tiembre 27 de 1962 y 00487 de marzo 11 de 1963, declare la existencia de 
la unidad de empresa entre la Flota Mercante Grancolombiana S.A. y la 
Transportadora Grancolombiana Ltda. a solicitud de la Asociacion Nacio- 
nal de Empleados de la Flota Mercante Grancolombiana, en raz6n de que 
"las citadas empresas adelantan la tramitacion de todos sus negocios, en 
cuanto a su objeto social se refiere, bajo un mismo cuerpo directivo ... , la 
citada Flota es propietaria de un 99.7% del capital de la Empresa Trans- 
portadora ... , las sociedades efectuan traslados de personal de una a otra sin 
que ello implique perdida de antigiiedad para los trabajadores trasladados; 
el Fonda de Retiro de los empleados y el Fonda de Credito para vivienda 
beneficia a los trabajadores de una y otra empresa; el 98.53% de los ingre- 
sos de Transportadora Grancolombiana Ltda. los percibe por concepto de 
comision de fletes por pago de la Flota Mercante Grancolombiana, y se 
comprueba tambien dentro del expediente que existe un fondo de trabajo 
fijo, que la Flota tiene en poder de la Transportadora y que esta destinado 
a sufragar los gastos de los buques atracados · en los puertos donde esta tie- 
ne sucursales". (fls. 7-14). 

- Enjuiciados tales actos administrativos ante esta jurisdiccion, se les en- 
contr6 ajustados a derecho, segun sentencia de noviembre 27 de 1963, en 
consideracion a que "las informaciones recogidas en el curso de la investi- 
gaci6n administrativa adelantadapor el Ministerio de Trabajo en esta oca- 
si6n, no dejan duda alguna sabre la existencia real de una explotacion 
econ6mica unitaria gestionada por dos sociedades aparentemente aut6no- 
mas". (fls. l5_-3_Q) .. 

- A su tumo, las referidas sociedades solicitaron al Ministerio de Trabajo 
y Seguridad Social declarar la "no existencia de unidad de empresa", lo 
que dio lugar a la expedicion de las Resoluciones Numeros 02241 de junio 
30 de 1987 y 03063 de septiembre 4 del mismo afio, por las que se declare · 
la "perdida de la fuerza ejecutoria" de las primeras. (fls. 31-41). 

Para llegar a ta! conclusion, el Ministerio acogi6 de la Oficina de Planeacion y 
Economia Laboral, segun el cual la situacion de las empresas habia variado sus- 
tancialmente a consecuencia de medidas de reestructuraci6n adoptadas por ellas, 
con reorganizacion de la Transportadora Grancolombiana Ltda. -,-denominada 
luego Gran Maritima Ltda.---:- para independizarse de la Flota Mercante Granco- 
lombiana S.A. 
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Segun este precepto, como es facil advertirlo, para que exista unidad de empre- 
sa y pueda asi declararlo la autoridad administrativa o la judicial, se requiere que 
se trate de "varias unidades dependientes economicamente de una misma persona" 
y que desarrollen actividades similares, conexas o complementarias. Son dos ele- 
mentos que deben darse conjunta y simultaneamente. 

Y en el supuesto de personas juridicas, que es el caso de autos, se presenta la 
figura cuando la empresa principal predomina econ6micamente sobre la filial o 
subsidiaria y a condicion de que las actividades de una y otra sean similares, co- 
nexas o complementarias. 

"En el caso de las personas juridicas existira unidad de empresa entre la 
principal y las filiales o subsidiarias es que aquella predomine economica- 
mente cuando, ademas, todas cumplan actividades similares, conexas o 
complementarias ... " 

2. Alega la organizacion gremial accionante que subsisten los factores que de- 
terminan la existencia de unidad de empresa "por existir una sociedad principal, la 
Flota Mercante Grancolombiana S.A., y una sociedad filial, la actual Gran Mari- 
tima Limitada, sustituta de la Transportadora Grancolombiana Ltda., sabre la cual 
la Flota Mercante ejerce predominio economico y que paralelamente con esta de- 
sempefia actividades semejantes, relacionadas entre si y que se complementan o 
perfeccionan reciprocamente" (fl. 270) y porque "existe una sociedad matriz o 
principal, que es la Federacion Nacional de Cafeteros, y una sociedad subsidiaria, 
que es la Gran Maritima Limitada, la cual se encuentra controlada o dirigida por 
la citada Fedefaci6n a traves de la Flota Mercante, sociedad esta ultima que viene 
a constituir, si no propiamente una filial de la federacion, si por lo menos una 
compafiia vinculada a la matriz, es decir, a la expresada Federacion, y con activi- 
dades similares, relacionadas entre si y complementarias". (fl. 270). 

3. Seiiala el articulo 194 del Codigo Sustantivo de! Trabajo, subrogado por el 
articulo 15 del Decreto-Ley 2351 de 1965 (hoy articulo 32 de la Ley 50 de 1990); 
que "se entiende como una sola empresa toda unidad de explotacion econ6mica o 
las varias unidades dependientes economicamente de una misma persona n~tural 
o juridica que correspondan a actividades similares, conexas o complementarias y 
que tengan trabajadores a su servicio". 

Agrega la norma: 

"Realizado este analisis, puede concluir el despacho que los supuestos que 
sirvieron de base al Ministerio para la expedicion de la Resolucion 1594 
del 27 de septiembre de 1962, han desaparecido, presentandose la perdida 
de la fuerza ejecutoria, de conformidad con lo ordenado por el ordinal 2° 
del articulo 66 del C6digo Contencioso Administrativo". (fl. 34). 

Gran Mar, antes Transportadora Grancolombiana Ltda., y del 32.02% a 
traves de la Flota Mercante Grancolombiana S.A." (fls. 31-33). 

Dedujo de alli el Ministerio lo siguiente: 
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Loque podria admitirse es la influencia econ6mica de la Federaci6n Nacional 
de Cafeteros en la Agencia Gran Maritima Ltda., o Gran Mar Ltda., en tanto que 
no es concebible que la Flota Mercante Grancolombiana, a traves de la Federacion 
Nacional de Cafeteros, pudiera ejercer poder o dominio sobre aquella, porque se 
invertiria la proposici6n, toda vez que se estaria suponiendo que- una sociedad 
subordinada pudiera.~ontrolar a otra, a traves de la sociedad matriz. 

Se advierte claramente que no se presenta subordinacion de la Agencia Gran 
Maritima Ltda. a la Flota Mercante Grancolombiana, puesto que no se da ninguna 
de las hip6tesis que contempla el articulo 261 del C6digo de Comercio, ya que la 
Flota solo es propietaria del 40% del capital de la primera. 

Por lo demas, no aparece demostrado que la Flota Mercante Grancolombiana 
S.A. ejerciera en 1987 la administracion de la Sociedad Gran Maritima Ltda. De 
las pruebas allegadas al proceso, especialmente de las declaraciones rendidas por 
Rubby Jaramillo Jaramillo (fls. 612 a 688), Luis Gabriel Perez Restrepo (fls. 597 
a 693), Julio Cesar Suarez Beltran (fls. 698 a 702), Jairo Humberto Buitrago Sali- 

. . 
Por el contrario, aparece claro que la Federaci6n Nacional de Cafeteros era 

propietaria directa del 60% del capital social de Gran Maritima Ltda., e indirecta 
del 32.02% del mismo en raz6n de que la Flota poseia el 40% de aquel y, a su vez, 
el capital social de esta sociedacf,en un 80.07% pertenecia a fa Federacion Nacio- 
nal de Cafeteros. 

En . tal virtud, desde el punto de vista . econ6mico y financiero la. Sociedad 
Transportadora Grancolombiana Ltda, transformada por medio de la Escritura Pu- 
bJi9ll: mencionada t:11_ laJi9c:i~.9:a,g_Ag1mcil! Orlin Ma,dtiITia I,,tqa,., 110 se Iiallaba, para 
la epoca referida, dirigida o controlada por la Flota Mercante Grancolombiana y 
tampoco se prob6 que esta ejerciera su control por intermedio o con el concurso 
de una o varias de sus filiales o de sociedades a ella vinculadas, pues los autos no 
evidencian que sociedades subordinadas a la Flota participaran en forma alguna 
en la Transportadora. 

Dos son, pues, las condiciones que deben cutnplirse en ambos supuestos para 
que el instituto en referenda tenga viabilidad de declaraci6n. Corresponde, por lo 
tanto, examinar si en el sub-lite se dan los requisitos enunciados. 

Se aprecia que en el afio 1962 existia una subordinaci6n total, econ6mica y 
financiera, de la Sociedad Transportadora Gran Colombiana Ltda. a la FlotaMer- 
cante Grancolombiana S. A., ya que esta era propietaria del 99.7% del capital 
social de aquella. En cambio, para el mes de septiembre de 1987, fecha en que se 
expidi6 la Resoluci6n 2241 acusada, la Flota Mercante solo poseia el 40% del 
capital social de la Gran Maritima (antes Transportadora Grancolombiana), pues 
el 60% restante pertenecia a la Federaci6n Nacional de Cafeteros, en raz6n de 
haberlo adquirido de la Sociedad Fiduciaria Bermudez y Valenzuela S.A., segun 
consta en la Escritura Publica No. 2262 de 15 de diciembre de 1986 de la Notaria 
Doce de Bogota (fls. 463 a 477' cdno. ppal.), yen el certificado de la Camara de 
Comercio visible a folios 512 a 514 Ibidem. 
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La parte accionante no pidio tal verificacion ni ante la administracion ni a la 
jurisdiccion y, por ello, no puede la Sala hacer pronunciamiento alguno al respec- 
to, pues, si bien el Ministerio de Trabajo hubiera podido actuar oficiosamente, a la 
jurisdiccion, por ser de naturaleza rogada, le esta vedado salirse del marco que le 
sefiala la demanda. 

De estos presupuestos hay que concluir que, faltando uno de los requisitos para 
que surja la unidad de empresa, esta no podia subsistir entre las empresas vincula- 
das a este proceso, lo que quita piso a la pretension anulatoria. Ello releva a la Sala 

.J 
! 

4. Hubiera podido considerarse la existencia de unidad de empresa involucran- 
dose a la Federacion Nacional de Cafeteros pero tal aspecto no fue planteado ante 
la autoridad administrativa ni esta lo examine ex officio, como hubiera podido 
hacerlo. Tampoco se pidio asi en la demanda. 

En efecto, si segun el articulo 194 del Codigo Sustantivo del Trabajo hay uni- 
dad de empresa entra la principal y las filiales o subsidiarias en que aquella predo- 
mine economicamente, para declarar su existencia debe partirse necesariamente 
de la principal, cuyo predominio economico se refleja en las filiales o subsidiarias, 
pues este es el vinculo que hace que todas ellas formen una unidad. 

En el caso sub-Judice la empresa principal es la Federacion Nacional de Cafe- 
teros, que directa o indirectamente tiene el predominio economico respecto de la 
Flota Mercante Grancolombiana y la Agencia Gran Maritima Ltda. Luego para la 
declaracion de la unidad de empresa era imprescindible que se hubiera partido de 
la Federacion para que, una vez determinado su predominio economico, se hubie- 
ra examinado la ocurrencia de la segunda condicion legal para su procedencia, es 
decir, la existencia de actividades similares, conexas o complementarias en todas 
ellas . 

En otra parte del infonne se lee: 

"El personal directivo y administrativo de las empresas es totalmente dife- 
rente, no existiendo miembros comunes a las dos a excepcion del senor 
Guillermo Aragon Farkas quien se desempefia en la Flota como Gerente 
de Produccion y pertenece a la Junta Directiva de Transportadora en cali-. 
dad de miembro principal". (fl. 93). 

nas (fls. 803 a 806) y por Byron de Jesus Mejia Ramirez (fls. 807 a 811 ), se deduce 
lo contrario: la total independencia administrativa de las dos empresas. 

Tal circunstancia fue comprobada por los funcionarios del Ministerio del Tra- 
bajo comisionados para adelantar investigacion con el fin de establecer la existen- 
cia de los supuestos constitutivos de fa unidad de empresa. Afirmaron ellos: 

"La Junta directiva de Flota en reuniones del 15 de abril y 21 de marzo del 
afio 1986 decidio constituir de Transportadora una empresa juridicamente, 
administrativa y operativamente nueva e independiente, vendiendo el 60% 
de los derechos de Transportadora a la Federation Nacional de Cafeteros 
de Colombia". (fl. 94). · 
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1. Declarase no probada la excepci6n de inepta demanda propuesta por el apo- 
derado del Ministerio de! Trabajo y Seguridad Social, · 

2. Denieganse las suplicas de la demanda. - 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y ARCHIVESE EL EXPEDIENTE. 

El anterior proyecto lo estudi6 y aprob6 la Sala el dia 9 de septiembre de f992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas. Carmenza Arana de Rami- 
rez. Conjuez; Eneida Wadnipar Ramos. Secretaria. · 

FALLA: 

En consecuencia, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrati- 
vo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Co- 
lombia y por autoridad de la Ley, · 

· del examen de la segunda condicion, actividades similares, conexas o complemen- 
tarias, ya que los dos debendarse conjunta y simultaneamente. 

· De manera que los actos acusados armonizan con la realidad factica existente 
en 1987 y se ajustan a las disposiciones que goberriaban la figura de Ia unidad de 
empresa entre personasjuridicas, por lo que no hay lugar a decretar su nulidad ni, · 
consiguientemente, es el caso de disponer el restablecimiento de! derecho median- 
te declaraci6n de unidad de' empresa entre la Flota Mercante y Gran Maritima 
Ltda. 
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Consejo de Estado.- Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., octubre cinco (5) de mil novecientos noventa y dos 
0992). 
MagistradoPonente: Doctor Reynaldo Arciniegas Baedecker 

Ref.: Expediente No. 4136. Apelacion Sentencia. Actor: Jairo De Jesus Montoya 
Rojas. 

DEMANDA-Requisitos/PERSONERIA ADMINISTRA TIVA 
El Tribunal no podia condenar a la Nacion, por cuanto el demandante 
no tuvo vinculo juridico con ella, por lo que es improcedente disponer 
que dicha entidad Io reintegre al servicio publico y le cancele los habe- 
res dejados de percibir, cuando no existio relacion laboral alguna entre 
el actor y la Nacion, razon por la coal se revocaran las susodichas con- 
denas, 

EI cargo de Director de Distrito Educativo no hace parte de la planta 
de personal del Fondo Educativo Regional de Antioquia, sino de la de 
ese Departamento. De igual manera se seiiala en ellos que por el tiempo 
de servlelos prestados en ese cargo, el demandante goza de pension de 
jubilacien reconocida por el Departamento, De ofra parte, si el empleo 
del que fue desvinculado el libelista hubiera sido nacionalizado, su re- 
muneraelen a la fecha de iniciarse el proceso corresponderia a la esta- 
blecida en el Decreto Extraordinario No. 134 de 1985, lo cual no era asi 
toda vez que devengaba una suma superior como el mismo afirma en la 
demanda, pues su salario, en esa epoca, se fijaba con base en lo dis- 
puesto en el Decreto Reglamentario No. 705 de 1985, segun consta en la 
certiflcacien, el cual era cubierto por el Departamento. 

DIRECTOR EDUCATIVO/CARGO ADMINISTRATIVO/NACIONALI- 
ZACION DE LA EDUCACION 
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El actor en ejercicio de la accion consagrada en el Articulo 85 del Codigo Con- 
tencioso Administrativo demand6 inicialmente al Departamento de Antioquia ( fo- 
lio 37) y posteriormente al corregir Ia demanda (folio 65) cito igualmente al 
proceso como demandada a la Nacion-Ministerio de Educaci6n Nacional, con el 
fin de obtener Ia declaracion de nulidad de Ios articulos primero y cuarto del De- 
creto 0256 de 27 de febrero de 1985 de la Gobernaci6n de Antioquia, por medio 
de los cuales se declaro insubsistente su nombramiento en el cargo de Director de 
Distrito Educativo 08 (norte 2) con sede en el Municipio de Yarumal, nivel direc- 
tivo, grado 1, con sueldo mensual de $85.720.oo, y se nombro en su reemplazo a 
Ml'lD'. J.Arii:lll_iHqll'l11il'lgm;, _ __ _ -, __ _ _ 

El Tribunal del conocimiento en el fallo apelado declare no probada Ia excep- 
ci6n de falta de legitimacion en la causa pasiva propuesta por la Nacion y la nuli- 
dad del Articulo 1 ° del Decreto citado, orden6 a Ia Nacion reintegrar al 
demandante al cargo del cual se le habia removido y pagarle los salarios y presta- 
ciones dejados de percibir y dispuso que la Nacion podia repetir contra el depar- 
tamento de Antioquia el valor de los haberes que cubra al accionante en virtud del 
presente proceso. 

· Estimo el a quo que el actor era un docente del Q:tden na<;:iQnaLamp::1.1:-ad.o por el 
fuero de carrera que regula el Decreto 2277 de 1979 y sus decretos reglamentarios, 
en especial el Decreto 179 de 1982 y como tal no podia ser declarado insubsistente 
en forma discrecional, como se hizo. 

Sohre el particular dice el fallo recurrido: 

· "Con respecto a los Directores de Distrito Educativo en el Departamento 
de Antioquia se incurrio en un error mutuo: 
El actor al considerarse empleado Departamental con una remuneracion 
halagadora y la consecuente posibilidad de discutir su estabilidad laboral 
frente a este. Y, el Departamento, al estimar que se trataba de un servidor 
frente al cual podia ejercer a traves del Gobernador la facultad de libre 
nombramiento y remocion, ignorando su caracter de funcionario nacional, 
amparado por el fuero que le otorga el estatuto docente". (folios 218-219). 

·- La Fiscalia Cuarta de Ia Corporacion en lavistareglamentaria, solicita'Iacon= 
firmacion de la sentencia por cuanto considera que, encontrandose acreditada la 
condicion del actor de docente inscrito en el escalafon nacional y que el cargo que 
ocupaba, Director de Distrito Educativo, se asimila al cargo de docente en los 
terminos del Articulo 32, literal d), del Decreto 2277 de 1979 y del Articulo 1 °, 

ANTECEDENTES 

Conoce la Sala del recurso de apelacion interpuesto por los apoderados de la 
Nacion-Ministerio de Educacion Nacional y del Departamento de Antioquia con- 
tra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia el 28 de 
octubre de 1988, en el proceso promovido por Jairo de Jesus Montoya Rojas con- 
tra dichas entidades. 

SECCION SEGUNDA 
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De otra parte, si el empleo del que fue desvinculado el libelista hubiera sido 
nacionalizado, su remuneracion a la fecha de iniciarse el proceso corresponderia 
a la establecida en el decreto extraordinario No. 134 de 1985, lo cual no era asi 
toda vez que devengaba una suma superior ($85.720) como el mismo afirma eri la 
demanda, pues su salario, en esa epoca; se fijaba con base en lo dispuesto en el 
Decreto Departamental No. 705 de 1985, segun consta en la certificacion visible 
a folio 117, el cual era cubierto por el Departamento de Antioquia. 

En este orden de ideas, el Tribunal no podia condenar a la Nacion, por cuanto 
el demandante no tuvo vinculo juridico con ella, por lo que es improcederite dis- 
poner que dicha entidad lo reintegre al servicio publico y le cancele los haberes 
dejados de percibir, cuando no existio relacion laboral alguna entre el senor Mon- 
toya Rojas y la Nacion, razon por la cual se revocaran las susodichas condenas.' 

I 

2. En cuanto a la naturaleza de! cargo de Director de Distrito Educativo en el 
Departamento de Antioquia, la Sala en diferentes sentencias ha expuesto su crite- 
rio en el sentido de que ostenta la condicion de cargo administrativo. Asi, en la 
sentencia de 16 de septiembre de 1991, recaida en el proceso No. 4347 (actor: Jose 

J 
! 

l .~ Al cuestionar el fallo el apoderado de la Nacion insiste en sostener que la 
entidad que representa no tenia por que haber sido demandada, en virtud de que el 
cargo del cual se desvinculo al accionante no es del orden nacional sino departa- 
mental, como lo ha alegado desde la contestacion de la demanda (folios 85 a 98), 
oportunidad en la cual, por esa razon, propuso la excepcion desechada en el fallo. 

El mismo actor en la demanda afinna que "El cargo de Director de Distrito en 
el Departamento de Antioquia es de caracter docente y naturaleza Departamental, 
en consecuencia no pertenece a las Plazas educativas 'nacionalizadas' por efectos 
de la Ley 43 de 1975, pues con fundamento en el articulo 10 de la citada Ley es 
una plaza con cargo al Departamento de Antioquia no objeto de! proceso de nacio- 
nalizacion", aseveracion corroborada con los documentos obrantes a folios 111, 
114 a 116, 124 y 158, conforme los cuales el cargo de Director de Distrito Edu- 
cativo no hace parte de la planta de personal de! Pando Educativo Regional de 
Antioquia, sino de la de ese Departamento. De igual manera, se sefiala en ellos que 
por el tiempo de servicios prestados en ese cargo, el demandante goza de pension 
de jubilacion reconocida por el Departamento de Antioquia desde el 11 de marzo 
de 1985. 

CONSIDERACIONES: 

liberal b ), del Decreto 179 de 1982 que Jo califica como cargo directivo docente, 
gozaba de fuero de relativa estabilidad que imponia la observancia de las reglas 
contenidas en el Decreto 2277 citado, excluyendose entonces su remocion me- 
diante el ejercicio de la potestad discrecional, so pretexto de que el aludido cargo 
era de caracter administrativo. (folio 253). 

Agotado el tramite del recurso y no observandose causal de nulidad procesal 
que invalide la actuacion, se procede a decidir, previas las siguientes 

EXP. 4136 
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"Corresponde ahora, estudiar si el cargo de Director de Distrito Educativo, 
conforme al articulo 32 del decreto extraordinario 2277 de 1979, tiene ca- 
racter docente o si, por el contrario, segun el articulo 35 ibidem es admi- 
nistrativo y a su titular se rige por las normas aplicables a. los demas 
empleados publicos y no por las de dicho estatuto. 
El articulo 32 aludido, relaciona los siguientes cargos directivos de la edu- 
cacion oficial como docentes: Director de escuela o concentracion escolar, 
Coordinador 6 prefecto de establecimiento, Rector de Plantel de ensefian- 
zabasica, secundaria o media, Jefe o Director de nucleo educativo o agru- 
pacion de establecimientos y Suprevisor o Inspector de educaci6n. 
Ademas, establece que tienen ese caracter los cargos que tengan funciones 
equivalentes a los anteriormente indicados. · 

. Ahora bien, si conforme el literal b) del articulo lo. del decreto reglamen- 
tario 179 de 1982 el Distrito Educativo esta formado por dos o mas nu- 

. cleos educativos, es evidente que.aJaluz.deLmencionado.articulo32, el 
cargo de Director de esos distritos no esta comprendido expresamente en- 
tre los que tienen caracter docente, como si lo estan los Jefes o Directores 
de los micleos educatitvos que hacen parte de los mencionados distritos. 
Ademas, en armonia con lo anterior, la organizacion de la secretaria de 
Educacion y Cultura del Departamento de Antioquia adoptada por el de- 
creto departamental 311 de 1984, (fl. 4) establece los nucleos de desarro- 
llo educativo como dependencias directas del Distrito Educativo, de donde 
se infiere, que el Diector de Distrito es superior jerarquico del Director o 

.Jefe de micleo, porlo cual-los dos-empleados tienen funciones no equiva- 
lentes entre si, siendo ellos obviamente diferentes. Fuerza entonces con- 
cluir, que el cargo de Director de Distrito Educativo desempefiado por el 
actor no puede ser considerado como 'docente' a la luz del articulo 32 del 
decreto extraordinario 2277 de 1979. · 
Como el actor se apoya en el inciso primero del articulo lo. del decreto 
reglamentario 179 de 1982 que dispone que el cargo de- Jefe de Distrito 
Educativo es docente, la Sala no puede atender esta disposici6n porque 
ello solo podria ser viable, en los terminos del articulo 12 de la ley 153 de 
1887, si la norma reglamentaria no fuera contraria a la ley y, ya qued6 vis- 
to con arreglo al articulo 32 del decreto extraordinario 2277 de 1979, el 
Jefe de Distrito Educativo no es un cargo directivo docente. Luego, el re- . 
glamento no podia establecerlo asi. 
La Sala concluye, entonces, que el cargo de Director de Distrito Educativo 
que desempefio el actor, por no ser directivo docente en los terminos del 
articulo 32 del decreto 2277 de 1979, es de caracter administrativo y con- 
secuentemente quien lo desempefia se rige por las normas de los emplea- 
dos publicos distintos de los docentes, como lo dispone el articulo 35 
ibidem. 

Reynaldo Higuita Higuita, Consejero Ponente: Dr. JOAQUIN BARRETO RUIZ) 
sobre este particular dijo: 

SECCION SEGUNDA 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

El anterior proyecto lo discuti6 y aprob6 la Sala en la sesi6n celebrada el dia 
16 de septiembre de 1992. · 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Ausente; Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes 
Moreno, 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y DEVUELVASE AL TRIBUNAL DE ORI- 
GEN. ,. 

1.- Rev6case la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Antio- 
quia el veintiocho (28) de octubre de mil novecientos ochenta y ocho (1988) en el 
proceso promovido por Jairo de Jesus Montoya Rojas. · 

2.- Declarase probada la excepci6n de falta de legitimaci6n en la causa pasiva 
formulada por la Nacion. 

3.- Denieganse las suplicas de la demanda en relaci6n con el Departamento de 
Antioquia. 

4.- Recon6cese personeria al Doctor CESAR CABANA FONSECA como 
apoderado de la Nacion-Ministerio de Educacion Nacional- en los terminos y para 
los efectos del memorial de sustituci6n visible a folio 255. 

FALLA: 

Al no regirse el demandante en el cargo del cual fue desvinculado por las 
normas que el decreto 2277 de 1979 establece para los docentes, no podia 
ampararlo su articulo 31 del cual pretende derivar su derecho impetrado". 

3 .- En relaci6n con la desviacion de poder alegada por el libelista, la Sala anota 
que procesalmente no aparece ningun elemento de juicio en orden a demostrar que 
el motivo que tuvo el nominador al expedir el acto acusado fuera contrario al buen 
servicio publico, que debe guiar el ejercicio de la facultad discrecional que la ley 
le confiere para nombrar y remover a quienes no tienen fuero de carrera ni ejercen 
el cargo por un periodo determinado. 

De conformidad con lo razonado, la Sala revocara en su integridad la sentencia 
apelada y, en su lugar, declarara probada la excepci6n de falta de legitimacion en 
la causa pasiva, formulada por la Nacion y negara las pretensiones de la demanda 
en relaci6n con el Departamento de Antioquia. 

En consecuencia el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la ley, 

EXP.4136 
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- ------ --- - Eh ejercicio de la accioii de restablecimiento derdeiecho, deriominacion hoy 
"accion de nulidad y restablecimiento del derecho", el senor Javier Alberto More- 
no Torres presento demanda ante el mencionado Tribunal a fin de que se declare 
nulo el acto tacito mediante el cual el Fondo Prestacional del Magisterio y Em- 
pleados de la Educacion del Departamento de Narifio niega por silencio adminis- 

ANTECEDENTES: 

Proveniente del Tribunal Administrativo de Narifio, ha llegado a esta Corpora- 
cion, en grado de consulta, la sentencia de 3 de febrero de 1989, proferida dentro 
del proceso promovido por JAVIER ALBERTO MORENO TORRES. 

Consejero Ponente: Doctor Reynaldo Arciniegas Baedecker 

Ref: Expediente No. 4158. AUTORIDADES DEPARTAMENTALES. Actor: 
Javier Alberto Moreno Torres 

Consejo deEstado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda . 

.Santafe de Bogota, D.G.; octubre cinco (-5) de mil .novecientos noventa y dos 
(1992). 

Como lo ha expresado la Corporacion en casos similares al que ahora 
decide la Sala, "visto el texto del documento, se deduce que no contiene 
decision algunapuesno es un pronunciamiento expreso con relacion al 
derecho pretendido, sino la Informacien de que deben respetarse los 
turnos en orden cronologtco y de que no hay fondos para entender el 
pago; no hay alli una respuesta adecuada a la petlcion sino al aplaza- 
mlento de la decision, con lo cual se configura el silencio de la adminis- 
tracion ... " 

SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO 

SECCION S.1!:GUNDA 
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La doctora Fiscal Quinto <lei Consejo de Estado en su concepto de fondo es de 
opinion que se confirrne la sentencia consultada, pues en el caso sub-judice se 

-i produjo el fen6meno del silencio administrativo negativo, teniendo en cuenta que 
a pesar de la contestaci6n que se dio a la petici6n de 11 de febrero de 1988 no 
puede hablarse de un acto administrativo que ponga fin a una actuaci6n adminis- 
trativa, conforme al articulo 50 del C.C.A., ya que su contenido no constituye una 
afirmaci6n ni una negaci6n sobre la solicitud y porque el actor reunia los requisi- 
tos para tener derecho al reconocimiento y pago de la prestaci6n social reclamada. 
(fls. 37-38 cdno. ppal.). · · 

Agotado, el tramite de rigor y no observandose causal de nulidad que invalide 
lo actuado, se procede a decidir lo pertinente, previas las siguientes 

/ LAVISTA FISCAL 

El Tribunal del conocimiento accedi6 a las suplicas de! libelo, declar6 la nuli- 
dad de! acto tacito negativo proveniente de! silencio administrativo y orden6 a la 
entidad demandada el pago de la cesantia definitiva en los terminos de! Articulo 
176 de! C.C.A. Estima el A-Quo queen el sub-lite, como consecuencia <lei retiro 
de! servicio del actor por renuncia del cargo que ocupaba, tiene derecho al pago 
de su cesantia, previa aclaraci6n de que en el escrito demandatorio no bubo inde- 
terminacion de la cuantia, como lo sefiala el sefior Fiscal de! Tribunal, pues se trata 
de un requisito de forma y no de fondo, por lo que el pronunciamiento de! A-Quo 
en este caso no puede ser inhibitorio sino de merito sabre las pretensiones de la 
demanda (fls. 26-31 cdno. ppal.). · 

LA SENTENCIA CONSULT ADA 

trativo el reconocimiento, liquidaci6n y pago de la cesantia definitiva solicitada 
por el actor. · 

Como restablecimiento del derecho, pide la parte demandante se condene a 
dicho Fondo al reconocimiento, liquidacion y pago de la comentada prestaci6n 
social y dar cumplimiento a la sentencia dentro de los treinta dias siguientes a su 
ejecutoria, de conformidad con lo estatuido en las disposiciones pertinentes de! 
C6digo Contencioso Administrativo. 

Como hechos en los cuales se fundamentan las pretensiones de! libelo, dice el 
actor haber prestado sus servicios al magisterio del Departamento de Narifio por 
mas de 16 afios; que el retiro de! cargo que desempefiaba se produjo por Decreto 
No. 790 de 4 de septiembre de 1987; que por petici6n radicada el dia 11 de febrero 
de 1988, previa presentaci6n de los documentos exigidos, oportunamente solicit6 
al referido Fondo su cesantia definitiva; que por Decreto No. 526 de 7 de agosto 
de 1986 se cre6 el Fondo como establecimiento publico adscrito a la gobernaci6n 
de! Departamento de Narifio; que desde la fecha en que se formul6 la petici6n han 
transcurrido mas de 90 dias, sin que se haya recibido respuesta alguna, configu- 
randose en esta forma el silencio administrativo. (fls. 1 y 2 cdno. ppal). 
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Se afirma en el libelo que el demandante solicito al Fondo Prestacional del 
Magisterio y Empleados de la Educaci6n de Narifio, el reconocimiento y pago del 
auxilio de cesantia definitiva y que transcurrio un termino mayor de noventa dias 
sin que se hubiera obtenido respuesta alguna, razon por la cual se configure el 
silencio·administrativo. (fl. 2 cdno. ppal.). 

El Tribunal Administrativo de Narifio y la doctora Fiscal Quinto del Consejo 
de Estado coinciden en el criterio de un pronunciamiento favorable respecto de las 
pretensiones del actor, teniendo en cuenta queen el caso sub-judice en verdad el 
fenomeno del silencio administrativo aparece configurado. 

A folio 25 del cuaderno de antecedentes administrativos, aparece la copia de 
un oficio de febrero 22 de 1988, mediante el cual se comunica al demandante que 
su solicitud de cesantia definitiva seria resuelta en el termino de tres afios, de con- 
formidad con el articulo 40 del Decreto 526 de 1986, que establece un orden cro- 
nologico para el pago. · 

Como lo ha expresado la Corporacion en casos similares al que ahora decide la 
Sala, "visto el texto del documento, se deduce que no contiene decision alguna 
pues no es un pronunciamiento expreso con relacion al derecho pretendido, sino 
la informacion de que deben respetarse los turnos en orden cronol6gico y de que 
no hay fondos para atender el pago; rio hay alli una respuesta adecuada a la peti- 
cion sino el aplazamiento de la decision, con lo cual se configura el silencio de la 
administracion ... " (sentencia de diciembre 4 de 1990, expediente No. 4077, con- 
sulta-sentencia, Actora: Maria Saulia Rendon de Narvaez, Consejero Ponente: Dr. 
REYNALDO ARCINIEGAS BAEDECKER). . 

Ahora bien, comparte 1a Safa el fallo del A-Quo, no obstante que, en casos 
anteriores, ella habia sostenido que no se encontraba debidamente agotada la via 
gubernativa, conforme a las disposiciones pertinentes del C.C.A., en raz6n de que 
no aparecian en el proceso elementos de juicio sobre la naturaleza juridica <lei 
Fondo Prestacional del Magisterio y Empleados de la Educaci6n de Narifio. 

Mas tarde, la Corporaci6n tuvo la oportunidad de conocer, por otros procesos, 
que elmencionado Fondo creado por ordenanza No. 01 de septiembre 22 de 1981, 
fue reorganizado como establecimiento publico mediante Decreto Departamental 
No. 526 de 1986, de donde se deduce que, ante el silencio <lei citado organismo 
para la solicitud del actor, no se hace necesario interponer los recursos legales 
contra la decision presuntamente negativa de la administracion, pues el Fondo 
carece de superior jerarquico que resuelva la posible apelacion, mientras que el 
recurso de reposicion no es obligatorio. 

. . .Asi .las cosas, acreditados asatisfaccion.los requisitos legal es para acceder a la 
peticion de la parte actora, resulta procedente confirmar la sentencia consultada, 
con la advertencia de que en el caso sub-lite no es· aplicable el articulo 7° de la Ley 
24 de 1947, como lo sostuvo el A-Quo, ya que el actual C.C.A. regula la materia 
en el contenida y, por consiguiente, excluye la posibilidad de aplicacion analogica 

CONSIDEAACIONES: 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

El anterior proyecto lo estudi6 y aprob6 la Sala el dia 9 de septiembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Ausente; Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes 
Moreno; 

. Confirmase la sentencia de tres (3) de febrero de mil novecientos 'ochenta y 
nueve (1989), proferida por el Tribunal Administrativo de Narifio, 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y DEVUELV ASE AL TRIBUNAL DE ORI- 
GEN. 

FALLA: 

de una norma que tiene que ver con trabajadores oficiales y no con empleados 
publicos, como lo ha definido la Corporacion en otras ocasiones. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la Ley, 

EXP.4158 
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La Caja Nacional de Prevision Social mediante apoderado solicito la nulidad 
de la resolucion No. 7729 de 2 de octubre de 1980, expedida por esa entidad, por 
medio de la cual se reconoce una pension de jubilacion al seiior JOSE MANUEL 
AVELLANEDA BAUTISTA. 

Consejo de Estado.- Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., seis (6) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Magistrado Ponente: DR. ALVARO LECOMPTE LUNA 

Ref: Expediente No. 1689. AUTORIDADES NACIONALES. Actor: Caja Na- 
cional de Prevision Social - Jose Manuel Avellaneda Bautista. 

PRESTACIONES SOCIALES/PERSONAL DOCENTE/PENSION DE JU- 
BILACION-Reliquidacion/ULTIMO ANO DE SERVICIOS 

Las disposiciones vigentes sobre pension de jubilaelon ordenan que la 
prestaclon menclenada sea equivalente al 75 de lo devengado en el ulti- 
mo afio de servicio, Tratandose de servidores doeentes que por·disposi- 
cion espeeialisima del legislador estan en posibilidad de devengar 
pension, aun sin retirarse del cargo, ha surgido el interrogante acerca 
del cual debe ser tornado como ultimo afio de servicio a fin de estable- 
cer el promedio de la asignaclen, dado que no se ha producido el retiro 
efectivo. Teniendo en cuenta que la pension se comienza a devengar 
desde cuando se cumplen los requisitos legales para obtenerla, es logico 
que por "ultimo afio de serviclos" se entienda el inmediatamente ante- 
rior a esa fecha. Claro esta que a la pension liquidada en tal forma si se 
le pueden aplicar-despues-los reajustes.previstos.en.la.Ley.aa. de 1976, 
sin perjuicio de que el docente solicite y obtenga, cuando se produzca 
en verdad so retiro, la rellquidacien de su pension, para que se le tenga 
en cuenta el promedio de la aslgnaclon que devengo en ese ultimo afio 
de servicios. 
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El asunto sub-Judice consiste en dilucidar si la liquidacion de la pension de 
jubilacion reconocida por la Caja Nacional de Prevision al senor Jose Manuel 
Avellaneda Bautista, mediante la resolucion No. 7729 de 2 de octubre de 1980, 
aqui acusada, se hizo conforme al derecho. · 

CONSIDERACIONES 

El expediente se destruyo en los hechos ocurridos en el Palacio de Justicia los 
dias 6 y 7 de noviembre de 1985, y por auto de 28 de agosto de 1989 se decreto la 
reconstruccion del proceso. 

Llegando el momento de proferir sentencia, a ello se procede, previas las si- 
guientes 

En la demanda se citan como normas violadas con la expedicion del acto acu- . 
sado, los articulos lo. del decreto 1221 de 1975, 4o. de la ley 4a. de 1966, 73 del 
decreto 1848 de 1969 y lo. de la ley 4a. de 1976. 

Al exponer el concepto de la violacion, la parte demandante sefiala que el de- 
creto 1221 de 197 5 ordeno en su articulo 1 o. que a partir del 1 o. de julio de ese afio 
se reajustaran en un 33% las pensiones de1 sector publico; que es evidente que el · 
citado decreto debia beneficiar mesadas pensionales liquidadas con base en sala- 
rios vigentes en dicho periodo, pero de ninguna manera podia beneficiar mesadas 
pensionales que se liquidaran con base en salarios de 1978; queen el caso sub-lite 
al aplicar tal disposicion a una pension que se liquida con base en el salario de 
1978, constituye un manifiesta violacion por interpretacion err6nea; que la resolu- 
cion impugnada viola los articulos 4o. de la ley 4a. de 1966 y 73 del decreto regla- 
mentario 1848 de 1969, pues el reajuste pensional no podia tampoco beneficiar 
para los afios de 1976 y 1977 una mesada pensional liquidada con base en sueldos 
devengados en 1978; que en virtud de un privilegio legal, los educadores pueden 
devengar compatiblemente sueldo y pension cuando adquieren el status del pen- 
sionado, pero que la pension debe liquidarse con el 75% del promedio de todo lo 
devengado durante el afio inmediatamente anterior a aquel en el cual se hacen 
acreedores al status; que en esta situacion la pension podra beneficiarse de los 
reajustes que establecen las disposiciones nacionales; que lo que repugna la equi- 
dad es reajustar pensiones liquidadas con base en salarios que ya se han incremen- 
tado con los aumentos periodicos que ordena el gobiemo nacional. 

En el escrito demandatorio se solicito ademas, la suspension provisional del 
acto enjuiciado. 

El senor Fiscal Cuarto del Consejo de Estado, en su concepto de fondo de 30 
de enero de 1990, conceptuo que se debe acceder a las suplicas de la demanda, 
teniendo en cuenta la jurisprudencia sentada por Corporacion en esta materia que 
es objeto de controversia juridica en el proceso incoado por la Caja Nacional de 
Prevision Social. 
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El acto acusado, por consiguiente, es anulable, pero solo en cuanto atafie al 
monto de la pension y sus reajustes, puesto que la Caja no desconoce ni contro- 
vierte el derecho del sefior Avellaneda a devengar pension. Y ello obliga a la en- 

El procedimiento que empleo la Caja para liquidar la pension del actor, no es, 
por tanto, el permitido par la ley, por lo siguiente: 

a) Segun se infiere del texto del acto administrativo acusado, el sefior Avella- 
neda: Bautista adquirio su status de pensionado el 15 de septiembre de 1974. 

b) Mediante escrito de 11 de octubre de 1979, el mencionado docente solicito 
a la Caja Nacional de Prevision el reconocimiento y pago de su pension mensual 
vitalicia de jubilacion por tener la edad requerida y el tiempo de servicios necesa- 
rios prestadorcomo sehadichoren el ramodocente de la administracionpublica. 

c) La referida prestacion social fue reconocida a partir del 12 de octubre de 
197 6; por prescripcion trienal. · 

De manera, pues, que el sefior Jose Manuel Avellaneda Bautista tenia derecho 
a que se le reconociera su pension de jubilacion liquidada en el 75% del promedio 
devengado en el ultimo aiio de servicios, entendido este como el inmediatamente 
anterior a la fecha en que adquirio el derecho, o sea, entre el 15 de septiembre de 
1973 y el 15 de septiembre de 1974. 

Pese a lo explicado, la Caja Nacional de Prevision liquido la pension del sefior 
Avellaneda tomando como base el salario promedio devengado entre el lo. de 
enero y el 30 de diciembre de 1978, y a la suma asi resultante le aplico en forma 
retroactiva desde 1976 el aurnento consagrado en el decreto 1221 de 1975 y los 
sefialadosanualrnente porIa ley 4a. de 1976. De a.Hise concluye que la pension 

. --- reconodda resulto indebidarnente incrementada~ . . - . - ..... - - . 

Claro esta que a la pension liquidada en tal forma si se le pueden aplicar des- 
pues los reajustes previstos en la ley 4a. de 1976, sin perjuicio de que el.docente 
solicite y obtenga, cuando se produzca en verdad su retiro, la reliquidacion de su 
pension, para que se le tenga en cuenta el promedio de la asignacion que devengo 
en ese ultimo afio de servicios. 

Teniendo en cuenta que la pension se comienza a devengar desde cuando se 
cumplen los requisites legal es para obtenerla, es logico que por "ultimo afio de 
servicios" se entienda el inmediatamente anterior a esa fecha. 

Tratandose de servidores docentes que por disposicion especialisima del legis- 
lador estan en posibilidad de devengar pension, aun sin retirarse del cargo, ha 
surgido el interrogante acerca de cual debe ser tornado como ultimo afio de servi- 
cio a fin de establecer el promedio de la asignacion, dado que no se ha producido 
el retiro efectivo. - 

Las disposiciones vigentes sobre pension de jubilacion ordenan que la presta- 
cion mencionada sea equivalente al 75% de lo devengado en el ultimo afio de 
servicio. 
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3o.- Nieganse las demas peticiones de la parte actora. 

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y, UNA VEZ EJECUTORIA- 
DA, ARCHIVESE EL EXPEDIENTE.- CUMPLASE.- 

La anterior providencia fue estudiada. y aprobada en Sala en sesion celebrada 
el dia 9 de septiembre de 1992. · · · 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Ausente; Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes 
Moreno; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

lo.- Declarase parcialmente nulo el articulo lo. de la resolucion No. 7729 de 2 
de octubre de 1980, por la cual la Caja Nacional de Prevision Social reconocio al . 
senor Jose Manuel Avellaneda Bautista una pension mensual de jubilacion, pero 
solo en cuanto al monto de la prestacion. 

2o.- Declarase la nulidad de los articulos 2, 3, 4, 5, 6 y 7 de la misma re'solu- 
cion, 

FALLA: 

tidad a liquidar correctamente la prestacion porque su reconocimiento asi se hizo, 
continua en firme y obliga su pago. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 
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Magistrada Ponente: Doctora Clara Forero de Castro 

Ref. Expediente No. 7302. Apelaci6n Interlocutorios. Actor: Romulo Varon Saa- 
vedra. 

- -Se decide el recurso de apelaci6ii interpuesfopor fa parte demandante contra el 
auto de 21 de febrero de 1992, proferido por el Tribunal Administrativo de Cun- 
dinamarca, en cuanto neg6 la suspension provisional solicitada en la demanda. 

Cosejo de Estado.- Sala de lo Contencioso Administrativo.- Seccion Segu.n- 
da. 
Santafe de Bogota, D.C. cinco (5) de octubre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

La suspension provisional solo es dable decretarla cuando hay mani- 
fiesto y. evidente contra_d_iccionJnfringid_~. Esa vulner3ci6n debe surgir 
palmaria, incontrastable de modo que no se requieran valoraciones 
facticas ni analisis de fondo de la controversia. Tratandese de acciones 
distintas de la de simple nulidad, para que proceda la suspension pro- 
visional "O..ademas se debera demostrar, aunque sea sumarlamente, el 
perjuicio que la ejeeuelon del acto demandado causa o podria causar al 
actor". Ademas, como en otras ocaslones lo ha dicho la Sala, no es posi- 
ble suspender provisionalmente los efectos de un acto que, como el que 
ordena o implica separaclon del servicio, ya se cumplieron plenamente 
pues se termlno la relac!§n laboral, no (!lldienc:l()~-~IDJ!leado_ ser rei11~ 
tegrado al servicio sino mediante sentencia judlelal o nuevo nombra- 
miento; y en un auto de suspension provisional no cabe en manera 
alguna orden de reintegro. 

INSUBSISTENCIA/SUSPENSION PROVISIONAL-Efectos 
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Nose dan en este caso las anteriores supuestos. 

En efecto, la alegada incompetencia del funcionario que expidio el acto acusa- 
do no es alga que se observe prima facie frente a las normas que la demanda 
considera infringidas. Para llegar a esa conclusion seria preciso entrar al fondo del 
asunto, y ello no es viable hacerlo para el solo efecto de la suspension provisional. 

Tratandose de acciones distintas de la de simple nulidad, para que proceda la 
suspension provisional " ... ademas se.debera demostrar, aunque sea sumariamente, 
el perjuicio que la ejecucion del acto demandado causa o podria causar al actor". 
(C.C.A. art. 152-3, subrogado porel art. 31 del Decreto 2304 de 1989). 

; 
; 

1 

Como es sabido, la suspension provisional solo es dable deci:etarla cuando hay 
manifiesta y evidente contradiccion entre el acto acusado y aquella norma superior 
que se considera infringida. Esa vulneracion debe surgir palmaria, incontrastable, 
de modo que no se requieran valoraciones facticas ni analisis de fondo de la con- 
troversia. 

CONSIDERACIONES: 

Mediante apoderado y en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento 
del derecho, el senor Romulo Varon Saavedra pidio al Tribunal anular la resolu- 
cion 5012 (septiembre 23) de 1991, por media de la cual el Director Ejecutivo de 
la Corporacion Autonoma Regional de las Cuencas de las Rios Bogota, Ubate y 
Suarez-CAR- lo destituyo del cargo de Jefe de Seccion 2075-05, Seccion de 
Mantenimiento y Servicios Generales, Division de Servicios Administrativos, 
Subdireccion Administrativa y Financiera. 

Pidio la suspension provisional de tal acto argumentando violacion manifiesta 
de los articulos 51 y 56 del Decreto 482 de 1985, 140 del C. de P .C. y 170 del 
C.C.A., par cuanto la Procuraduria General de la Nacion esta facultada para iniciar 
en cualquier momenta una investigacion disciplinaria que es prevalente. Tambien 
porque el acto acusado fue proferido par funcionario incompetente, no esta debi- 
damente motivado y se violo el debido proceso. 

El Tribunal nego la medida provisoria al no encontrar que fuera flagrante la 
violacion de las normas invocadas ni probado el perjuicio sufrido. 

Inconforme con tal decision el actor apela sustentando el recurso en que el 
perjuicio consiste precisamente en haber sido destituido e inhabilitado para ejercer 
cargos publicos. En que el funcionario que profirio el acto acusado no tenia com- 
petencia porque la Procuraduria habia decidido asumir la investigacion, y en que, 
segun el, la motivacion no es correcta. En resumen, las mismas razones aducidas 
en la solicitud de suspension provisional. · 

Se desata la apelacion, previas estas 

ANTECEDENTES: 
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Confirmase el auto apelado, proferido por el Tribunal Administrativo de Cun- 
dinamarca el 21 de febrero de 1992, mediante el cual se denego la suspension: 
provisional solicitada en demanda que presentoel senor Romulo V aron Saavedra. 

Copiese, notifiquese y devuelvase al Tribunal de origen. 

Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion celebrada el dia 
9 de septiembre de 1992. · 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

RESUELVE: 

Por lo expuesto, la Seccion Segunda del. Consejo de Estado, 

En cuanto a que la resolucion controvertida no ha sido motivada, por lo cual 
contraria ostensiblemente el articulo 51 del decreto 482 de 198-5,..se observa que si 
tiene motivacion. ' · · 

Y en lo tocante a·que al demandante nose le hubiera garantizado el debido 
proceso, es · claro que esa afirmacion no puede comprobarse o establecerse sino 
durante el tramite del proceso, y de lo que se pruebe surgira o no la violacion de 
la norma constitucional que lo consagra. 

No aparece tampoco probado, al menos sumariamente, el perjuicio que se pudo 
haber causado al accionante. Si la ley exige esa prueba es porque debe materiali- 
zarse. Una cosa es la causa del perjuicio y otra el perjuicio mismo y por eso no 
puede confundirse con el acto que se acusa. 

Ademas, como en otras ocasiones lo ha dicho la Sala, no es posible suspender 
provisionalmente los efectos de un acto que, como el que ordena o implica sepa- 
racion de] servicio, ya se cumplieron plenamente pues se termino la relacion labo- 
ral, no pudiendo el empleado ser reintegrado al servicio sino mediante sentencia 
judicial o nuevo nombramiento; yen un auto de suspension provisional no cabe en 
manera algunaorden de reintegro, · 

No se dan entonces los requisitos para decretar la suspension provisional. 
' . 
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Se decide el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado de la parte ac- 
tora contra la sentencia del 15 de abril de 1988 en que el Tribunal Administrative 
de Cundinamarca se declaro inhibido para resolver el fondo de la litis, dentro del 
proceso promovido por Alfonso Heli Castano Pelaez en acci6n Hamada entonces 
de plenajurisdiccion, tendiente a obtener la nulidad de los actos proferidos dentro 
del informativo de caracter disciplinario No.012-R-1569 que declare responsable 

...l 
I 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. 

Santafe de Bogota, D.C., octubre seis (6) de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Consejero Ponente: Doctor Reynaldo Arciniegas Baedecker 

Ref. Expediente No. 3926. APELACION SENTENCIA. Actor: Alfonso Heli Cas- 
tano Pelaez 

DEMANDA-Requisitos/ACTO ADMINISTRA TIVO COMPLEJO 

La Sala ha tenido oportunidad de deslindar los varios aspectos lnvolu- 
crados en este tipo de situaciones: puede ocurrir que el accionante ten- 
ga interes solamente en que "se limple" su hoja de vida, sin pretender 
restablecimiento del derecho, como un especie de reparaci6n moral o 
compensaci6n psicol6gica, en tanto que, pretendiendo el resarcimiento, 
debe enjuiciar todos los actos de los que deduce el agravio. En tal vlr- 
tud, hablendose demandado unlcamente los actos constitutivos de la 
actuaci6n disciplinaria, quedaria por fuera del control judicial el acto 
de ejecuci6n en que se materializa la decision administrativa, lo que 
impediria el restablecimiento del derecho que en este proceso se esta 
buscando. A la inversa, demandandose solamente el acto de ejecuci6n, no 
podrian alegarse vicios diferentes de los que a este corresponden y se- 
guirian en pie las decisiones adoptadas en la tramitacien disciplinaria. 
Ahora bien, dado que el demandante aspira al pleno restablecimiento 
del derecho, que no se podria lograr sin haberse enjuiciado la Resolu- 
ci6n que defini6 su retiro del servicio, no ha quedado despejado el ca- 
mino para lograrlo. 
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Agrega que la resoluci6n le fue enviada pero sin constancia de notificaci6n y 
"no se puede premiar de esta manera el incumplimiento de funcionarios supe- 
riores". (fl. 171). · 

··----ba-FiscaliaQuintade· esta ·Corporaci6n--sostiene· que-Iasentencia recurrida se 
ajusta, en terminos generates, a los elementos de juicio que obran en el proceso, y 
destaca que el accionante no demand6 "la proposicionjuridica completa", confor- 
mada por los fallos de primera y segunda instancias de la Policia Nacional y la 
Resoluci6n 5736 del 27 de octubre de 1983. 

Al sustentar el recurso, alega el apelante queel proceso se inici6 en vigencia 
del C6digo anterior y que la.sentencia se profirio dentro de un proceso viciado de 
nulidad, aparte de que, conforme al articulo 109 de la Ley 167 de 1941, "en los 
juicios ante lo Contencioso • Administrativo solo son· admisibles las excepciones 
que se oponen a lo sustancial de la accion", (fl. 169). 

Yconcluye: 

,. "Ruego a la Honorable Magistrada y a la Sala de Decision por ella inte- 
grada que, si no hubiere.lugar al recurse de apelacion, declare de piano la 
nulidad alegada, de rango legal y constitucional, puesto que se siguio un 
procedimiento que no correspondia en la tramitacion y proposicion de las 
excepciones". (fls. 166-172). 

Refiriendose al aspecto factico, dice que solicito repetidas veces copia de la 
providencia que lo separo del cargo, pero jamas le contestaron, y que no podia 
demandarse "una resoluci6n con fecha, numero y todo" si nose le inform6 sobre 
ella. Por eso, demando todos los actos "POR LOS CU ALES SE SEP ARO EN 
FORMA ABSOLUTA DE LA INSTITUCION POLICIA NACIONAL". 

al actor por faltas constitutivas de mala conducta y orden6 su separaci6n de la 
Policia Nacional. 

Como. restablecimiento del derecho, pide el accionante su reintegro al cargo 
que desempeiiaba al momento de la separaci6n o a otro de superior categoria y el 
pago de sueldos, primas y demas prestaciones asi como de los perjuicios morales, 
que estima en 4.000 gramos oro. 

El Tribunal, al desatar la litis, tuvo en cuenta que la demanda se orientaba a 
obtener la nulidad de las decisiones de primera y segunda instancias del Departa- 
mento de Policia de Bogota y la Direccion General de la Policia Nacional, de 
fechas 25 de julio y 26 de agosto de 1983, respectivamente, y que en cambio, no 
se enjuici6 la Resolucion 5736 del 27 de octubre de 1983, por la que la Direccion 
General de la Policia Nacional dispuso el retiro del actor. 

Considera,' ademas, el A-QUO que se incurre en indebida acumulaci6n de pre- 
tensiones al impetrarse el pago de perjuicios morales junto con el restablecimiento 
del derecho, pretensiones que corresponden a dos acciones diferentes. ( fls. 154- 
160). 
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"PRIMERA: Declarar la nulidad de los actos proferidos y contenidos den- 
tro del informativo de caracter disciplinario No. 012-R-1569 fallado en 
Primera Instancia por el DEPARTAMENTO DE POLICIA BOGOTA y 
en segundo por la DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA NACIO- 
NAL, adelantado contra el Agente Conductor ALFONSO HELi CASTA- 
NO PELAEZ por los cuales, en Resolucion de fecha 25 de julio de .1983 
emanada del Departamento de Policia Bogota y Resolucion de agosto 26 
de 1983, emanada de la Direccion General de la Policia Nacional, confir- 
matoria de la anterior se declare responsable · al precipitado Agente de 
"faltas constitutivas de mala conducta al tenor de! Articulo 125, Literales 
A y U, del Reglamento de Disciplina y Honor, en concordancia con lo 
previsto en el Articulo 37 Literal b), numeral 2 del Decreto 609; consis- 
tente en: solicitar armamento de dotacion y dirigirse en compaiiia 'de otros 
policiales en un vehiculo de la SIPEG hacia la Carrera 30 con calle 57 
donde interceptarona unas p.ersonas sin causajustificada y las despojaron 
de esmeraldas. Hechos sucedidos en Bogota el 28 de noviembre de 1982" 
y se ordeno su separacion en forma absoluta de la Institucion Policia Na- 
cional: 
SEGUNDA:.: Como consecuencia de la anterior declaracion por lacual se 
decida la nulidad de las resoluciones antes mencionadas, ordenar el reinte- 
gro del Agente Conductor CAST ANO PELAEZ ALFONSO HELi al mis-. 
mo cargo que desempefi.aba al momento de su separacion o a otro de 
superior categoria. 

j 

Sea lo primero definir cuales son los actos administrativos que, por acarrear 
agravio al actor, serian enjuiciables, ya que, como lo sefiala el Ministerio Publico, 
no aparece demandada la Resolucion de desvinculacion de la institucion, aspecto 
que tuvo en cuenta el A-QUO comofundamento de su decision inhibitoria: . 

La pretension anulatoria, asi como la resarcitoria, vienen concebidas en los 
siguientes terminos: 

CONSIDERACIONES: 

Explica que, dentro del disciplinario que se adelanta contra funcionarios de la 
Policia Nacional, se presentan dos etapas: "la de imposicion de la sancion, que en 
el sub-lite esta constituida por los actos que fueron demandados, y la etapa de 
ejecucion de la sancion, que en el asunto bajo examen se materialize mediante la 
expedicion de Ja Resolucion No. 5736 a la que se ha hecho alusion, y que no fue 
impugnada". 

Concluye que no procede un estudio de merito por cuanto, al no demandarse la 
Resolucion 5736 de 1983 que se encuentra vigente, se hace imposible el restable- 
cimiento del derecho pretendido. (fls. 186-191). 

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, se procede a deci- 
dir, previas las siguientes 
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MG. VICTOR ALBERTO DELGADO MALLARINO 
Director General Policia Nacional" .. (fls, 68-71). 

Este es en verdad el acto que materialize la desvinculacion del actor bajo la 
forma de separacion absoluta del servicio activo. 

En efecto, la actuacion disciplinaria se surtio en dos instancias, la primera en el 
Departamento de Policia BOGOTA, que culmino en el auto No. 041 de Julio 7 de 
1983, donde se solicita a la Direccion General de la Policia Nacional separar al 
actor en forma absoluta (fls. 47-52) y la segunda, por razon del recurso de apela- 

. ··· cion,· eri"la Dfreccioii1Jerierat· que en providencia a·iiagosto-z6oeT9R'.fcoriffriiio 
la primera decision. (fls. 54-56). 

Como atras se anoto, el actor solamente impugno estas dos decisiones, omi- 
tiendo hacerlo para la Resolucion No. 5736 de octubre 27 de 1983 "por la cual se 

En el petitumse identificanlos actos de informativo disciplinario que fueron 
premisa de la decision final de desvinculacion, Esta decision, en cambio, no ·apa- 
rece enjuiciada. Se trata de la Resolucion 5736 deoctubre 27 de 1983, "porla cual 
se retira a un personal de Agentes del Servicio activo de la Policia Nacional", en 
cuyo articulo lo. se lee: 

''De acuerdo con lo establecido en el articulo 37, literal b), numeral 2o. del 
Decreto 609 de 1977, con la fecha que en cada caso se indica, retirase del 
servicio activo de la Policia Nacional en forma absoluta por MALA CON.: 
DUCT A COMPROBADA, segun informativo- levantado al respecto al si- 
guiente personal de Agentes: ... 
20 de octubre de 1983, CASTANO PELAEZ ALFONSO HELi, c.c. 
19164746 de Bogota, no le quedan vacaciones". 

TERCERO: Condenar a la Nacion-Ministerio de Defensa Policia Nacio- 
. nal a pagar a mi mandante todos los sueldos, primas, bonificaciones, pres .. 

. taciones aumentos dejados de percibir desde el. momento en que fue 
separado de la Institucion Policia Nacional por las Resoluciones anuladas, 
hasta el.momento de su reintegro. 
CUARTO: Declarar que no existe solucion de continuidad en el deseinpe- 
iio del cargo como Agente Conductor de la Policia Nacional de. mi man- 
dante, para efectos de contabilizacion de tiempo, antiguedad, liquidacion 
de primas, prestaciones, cesantias y para el.ascenso a que tuviere derecho. · 
QUINTO: Condenar a la Nacion al pago de los perjuicios morales "causa- 
dos a mi rnandante por la depresion espiritual, la pena, el dolor que le cau- 
so al verse separado de la Policia Nacional de modo tan injusto, perjuicios 
que estimo en el valor de cuatro mil gramos oro ( 4.000), tasado al mo- 
mento de producirse la sentencia". 
SEXTO: Ordenar que lo decidido en la sentencia se cumpla dentro del ter- 
mino que los Honorables Magistrados sefialen de acuerdo con la ley". (fls. 
5~6). 
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Ahora bien, en el escrito dela demanda, que obra a folios 5 a 12, lo que solicita 
es "copia de los actos demandados ... concretamente dela Resolucion 26 de agosto 
de 1983" (fl. 10), acto por el cual se decidio el recurso de apelacion y que es 
dif.erente de la Resolucion No. 5736 de octubre 27 de 1983. De otra parte, no 
figura esta entre "los actos demandados" a que se alude en esta oportunidad. 

Cabe observar, finalmente, que, a la fecha de presentacion de la demanda, di- 
ciembre 19 de 1983 (fl. 12), ya se habia notificado la Resolucion 3726, que lo fue 
en noviembre 8 de ese afio, segun el documento de folios 72 a 75 y la constancia 
enviada por la Seccion de Archivo General a solicitud de la Sala. (fls. 192-197). 

Es natural que el accionante haya demandado los dos primeros actos por los 
que se adelanto la accion disciplinaria, pero tambien debio haber enjuiciado la 
medida en que culmino el proceso administrative. 

Ya ha tenido la Sala oportunidad de deslindar los varios aspectos involucrados 
eneste tipo de situaciones: puede ocurrir que el accionante tenga interes solamente 
en que "se limpie" su hoja de vida, sin pretender restablecimiento del derecho, 

· como una especie de reparacion moral o compensacion psicologica, en tanto que, 
pretendiendo el resarcimiento, debe enjuiciar todos los actos de los que deduce el 
agravio, 

En tal virtud, habiendose demandado unicamente los actos constitutivos de la 
actuacion disciplinaria, quedaria por fuera del control judicial el acto de ejecucion 
en que se materializa la decision administrativa, lo que impediria el restableci- 
miento del derecho que en este proceso se esta buscando. A la inversa, demandan- 
dose solamente el acto de ejecucion, no podrian alegarse vicios diferentes de los 
que a este corresponden y seguirian en pie las decisiones adoptadas en la tramita- 
cion disciplinaria. 

' 1 

"Como podia demandarse una resolucion con fecha, mimero y todo, si ja- 
mas informaron a mi mandante sobre ella? 
La Honorable Magistrada a quien le correspondio en primera instancia es- 
te proceso, solicito repetidas veces la susodicha resolucion y no la envia- 
ron ... Al fin la enviaron ilegible y hubo de repetir la solicitud. Si este 
desacato, esta displicencia la comenten con mi funcionario de tan altas ca- 
lidades, que atencion le prestarian a un pobre Agente, destituido por mala 
conducta, teniendo en cuenta la omnipotencia de los superiores? 
Asi lo manifeste en el folio 6 de mi demanda y acogiendome al articulo 86 
del antiguo Codigo, pedi que se solicitara la resolucion". (fls. 166-172). 

Yagrega: 

retira a un personal de Agentes del servicio activo de la Policia Nacional", entre 
ellos al accionante en este proceso. ( fls. 68- 71 ). 

Frente al fallo inhibitorio del A-QUO, alega al sustentar el recurso de alzada 
que "solicito repetidas veces copias de la providencia por la cual fue separadodel 
cargo" y que "jamas le contestaron", 
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El anterior proyecto lo estudi6 y aprob6 la Sala en sesion celebrada el dia 2 de 
septiembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y DEVUELVASE AL TRIBUNAL DE ORI,. 
GEN. 

Confirmase la sentencia del quince (15) de abril de mil novecientos ochenta y 
ocho (1988) proferida por el TribunalAdministrativo de Cundinamarca en el pro- 
ceso adelantado por ALFONSO HELi CAST ANO PELAEZ contra la Nacion-Po- 
liciaNacional. 

FALLA: 

Ahora bien, dado que el demandante aspira el pleno restablecimiento del dere- 
cho, que no se podria lograr sin haberse enjuiciado la Resolucion que definio su 

· retiro del servicio, no ha quedado despejado el camino para lograrlo. 

En merito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia, y por 
autoridad de la Ley, 
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Procede la Sala en sede de (mica instancia, a decidir el proceso instaurado, por 
conducto de apoderado, por el Municipio de Quibd6 en ejercicio de la acci6n de 
nulidad contemplada en el articulo 84 de! C6digo Contencioso Administrativo, 
modificado por el articulo 14 de! decreto 2304 de 1989. 

Magistrado Ponente: Dr. Alvaro Lecompte Luna 

J Ref: Expediente No. 4018. Resoluciones Ministeriales. Actor: AlcaldiaMayordel 
I Municipio de Ouibdo . 

La lista que ha servido de fundamento a la actora para impetrar la nu- 
lidad del acto tiene la fecha del 12 de noviembre de 1988, y ella enume- 
ra personas que son trabajadoras oficiales y otras que, supuestamente, 
son empleadas piiblicas. De manera que como lo anota el colaborador 
fiscal del estrado, que posteriormente a la eonstituclen del sindicato se 
hayan afiliado algunas o muchos de estos servidores, pero, obviamente, 
ello no puede afectar ninguno de los atributos que son propios del acto 
administrativo en si considerado. Podrian ser situaciones facticas, tal 
vez irregulares en el momento en.que cada una de ellas se produjeron o 
tuvieron · ocurrencia, pero que no aparecen demostradas existieran 
cuando se constituye la organlzacien sindical ni cuando se produjo la 
emlsion de la resolucien de marcas. Asi las cosas, la presuneion de lega- 
lidad, al no haber pruebas coetaneas, se mantiene lncolume, y habra 
que denegar las peticiones de la parte actora. · 
Deniega las suplicas de la parte actora, 

Consejo de Estado. Sala de lo Contenciosd Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C. seis (6) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

SINDICATO/PERSONERIA JURIDICAi ACTO ADMINISTRA TIVO/ 
PRESUNCION DE LEGALIDAD 
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Como cuestion factica se resefia en la demanda: 

":PRIMERO.- En el Municipio de Quibd6 se gest6 la agrupaci6n de em- 
pleados oficiales que prestaban sus servicios a la Administracion Munici- 
pal, proceso este que culmin6 con la constituci6n de un Sindicato que en 
su momento se denomin6 "SINDICA TO DE TRABAJADORES OFI- 
CIALES DEL MUNICIPIO DE QUIBDO". La denominaci6n citada esta 
errada, habida cuenta de que a la luz de las normas que constituyen el Re- 

·:·--·-, -gimenJuridico defos Empleados; son-trabajadoresoficiales Ios 'quepres- 
ten los servicios en forma directa e inmediata tendiente a la construcciony 
mantenimiento de obras publicas, observese que la denominacion "SIN- 
DICA TO DE TRABAJADORES OFICIALES DEL MUNICIPIO DE 
QUIBDO", en este orden solamente debe agrupar unica y exclusivamente 
trabajadores oficiales; es decir, personas que ejerzan oficios propios segun 
la naturaleza del Sindicato y la labor que desempefien los empleados; mas 
no a empleados publicos y supuestos trabajadores oficiales, a la vez que es 
lo que sucede en el caso que nos ocupa, 

·· "SEGUNDo.-~EI Ministerio de TtabajoySegurioad·sociaI;-1e· otorga Per- 
soneria Juridica al Sindicato ya eitado en abierta contradiccion con las 
normas de Derecho Colectivo que regulan al Sindicato Gremial; puesto 
que no se puede agrupar bajo este mismo Sindicato a empleados publicos 
y trabajadores oficiales, de la misma entidad. 
"TERCERO.- En hechos anteriores esta organizaci6n sindical ha promo- 
vido manifestaciones y des6rdenes, sin el seguimiento del conducto regu- 
lar para el efecto, como lo demuestran los hechos presentado el pasado 29 
y 30 de marzo del presente afio, lo que qued6 plasmado en Hamada de 
atencion tanto del Alcalde Mayor (7 de abril de 1988), como de la Divi- 
sion Departamental del Trabajo. 
"CUARTO.- El Municipio de Quibd6 no esta en contra de la creacion de 

· sindicatos, siempre y cuando estos se ajusten a las formalidades de ley, es 
de notar una vez mas, que contrario a lo consagrado por las leyes labora- 

---- - ··· - les,- seinvolucran O: se agrupen dentro delpresunto SindicatodeTrabaja=: 
dores, tanto trabajadores oficiales como empleados publicos, tal es el caso 
que celadores, mensajeras, aseadores se encuentran formando parte no so- 
lo del Sindicato, quienes realmente estan vinculados a la Administraci6n 
por nexo administrativo y no por vinculo contractual, ni ejercen labores de 

lo. LOS HECHOS DE LA DEMANDA: 

"Que se declare la nulidad del acto administrativo contenido en la resolu- 
ci6n No. 05062 del 11 de septiembre de 1979, qui? le concede Personeria 
Juridica al Sindicato de Trabajadores Oficiales del Municipio de Quibd6. 
En consecuencia, se ordene la disoluci6n y liquidacion el Sindicato en re- 
ferencia". 

lo. DEMANDA: 
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construcci6n, y mantenimiento de obras publicas, que puede ficcionar di- 
cho contrato laboral. 
"QUINTO.- En este orden de ideas, fl.uye sin mucho esfuerzo y con meri- 
diana claridad, que el Sindicato en cuestion, no solo adolece de vicios de 
forma, por la calidad de sus integrantes ( empleados publicos y trabajado- 
res oficiales, sino tambien de vicios de fondo, 'entratandose (sic) de los 
procesos irregulares que utiliza para elevar sus peticiones. 
"Asi las cosas, mal puede un organizaci6n sindical, presentar, negociar y 
firmar convenciones colectivas, dado que dicho derecho solo asiste a tra- 
bajadores oficiales, quedandole a los empleados publicos la presentaci6n 
de peticiones respetuosas", 

Como normas violadas por el acto impugnado se indican en la demanda, las 
siguientes: Arts. 356, 357, 401, literal c), 407, 409 del C6digo Sustantivo de! Tra- 
bajo; Art. So. del decreto 3135 de 1968; decreto 1848 de 1989; arts. 82, 84, 128, 
137 y 206 del C6digo Contencioso Administrativo. 

En el desarrollo del concepto de violacion, empieza la demanda por referirse a 
la clasificacion que de los sindicatos hace el art. 356, literal c) del C6digo Sustan- 
tivo del Trabajo, haciendo hincapie en que los sindicatos de trabajadores no deben 
agrupar empleados publicos, lo que no esta permitido por el legislador. 

Sostiene la demanda que, mediante el acto atacado, se 'reconocio personeria 
juridica a un sindicato de trabajadores oficiales, que son aquellos servidores publi- 
cos, que de conformidad con el decreto 3135 de 1968, art. So., en concordancia 
con el decreto 1849 de 1969, arts, 1, 2 y 3 estan dedicados a la construcci6n y 
mantenimiento de obras publicas, luego serian del mismo ramo, profesi6n, oficio 
o especializacion, de donde concluye, que segun la clasificacion que hace la nor- 
ma, seria un sindicato gremial. Y que en el caso del "Sindicato de Trabajadores 
Oficiales del Municipio de Quibdo", se encuentran afiliados: aseadoras, recorre- 

. <lores, celadores y obreros, correspondiendoles a estos ultimos, desarrollar traba- 
jos de "escobitas", conductores de carros de basura, medidores de calle, etc., pero 
en ningun caso, labores de construcci6n y mantenimiento de obras publicas (que 
al efecto el municipio contrata con particulares) que de hecho rifie con la denorni- 
nacion de la organizacion sindical, que seria un sindicato de base, en el cual no 
habria igualdad entre sus miembros, ya que mientras unos pueden ser cobijados 
por el fuero sindical y -elevar pliegos de peticiones (trabajadores oficiales) los 
otros gozan de estas prerrogativas (empleados publicos). Y el haber denominado 
el mencionado sindicato como base, se viola asimismo el orden legal, y la deno- 
minacion no podria ser la de trabajadores oficiales, sino la de "Empleados oficia- 
les", aunque se abrigue la reserva de que sean trabajadores oficiales. Y de ser 
empleados publicos, dada la naturaleza de la vinculacion y de las labores que de- 
sempefi.an, la irregularidad es aun mas ostensible, y se estaria en un polo opuesto 
a la denominacion del sindicato. 

Asi, concluye la demanda, que la resoluci6n impugnada, infringe las normas 
sefi.aladas, que amerita ser anulada, puesto que los afiliados no podian agruparse 
en tal organizacion, si se tiene en cuenta que el art. 361 del C6digo Sustantivo del 
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lo. De la lectura de! acto acusado, de fecha 11 de septiembre de 1979, se ob- 
serva y se deriva de su contenido literal y de sus efectos, que se trata de una emi- 
sion de voluntad de una autoridad administrativa, con competencia para dictarlo, 
que reconoce un status y que, por lo tanto, es clasificable en los llamados "actos 
administrativos declarativos". Siendo, como es, un acto administrativo, se halla 
revestido de presuncion de legalidad, lo que significa que goza de la prerrogativa 
de validez, de justicia, de verdad, de perfecci6n, por lo cual, en sus motivaciones 
y en la parte que decide reconocer personeria juridica al sindicato -que forman 
una unidadjuridica-, ha de situarse el juzgador en el momenta mismo en que fue 
proferido. · 

2o.- Las motivaciones expresas parten de unos hechos comprobados en la via 
gubernativa propia de la solicitud elevada por la organizacion sindical que acaba- 

·--oa:ae constituirse y, el principal de ellos consiste en que las 'personas naturales que 
la fundaron eran trabajadores oficiales del Municipio de Quibd6. 

3o.- La lista que ha servido de fundamento a la actora para impetrar la nulidad 
del mencionado acto 'tiene la fecha del 12 de noviembre de 1988, y ella enumera 

····-·- ·--····--"· 

CONSIDERACIONES: 

En ausencia de alegatos de conclusion de las partes, la Sala pasa a transcribir 
el concepto de fondo emitido por el Ministerio Publico (Fiscal 4o. de la Corpora- 
ci6n, visible a folios 48 a 49), en el cual solicita que las suplicas de la demanda 
sean denegadas, dice asi: 

"El acto acusado en parte alguna se refiere a empleados publicos para co- 
bijarlos con la personeria juridica que reconoce, razon por la cual si al 
mentado sindicato estan afiliados empleados publicos ello es irregularidad 
atribuible, no al acto acusado · que, per se, no lo permite, sino a actos de 
afiliacion, estos si ilegales, que no aparecen precisados y demandados. 
Desde luego, al tenor de la prohibicion contenida en el art. 416 del C6digo 

- Sustantivo del Trabajo, los empleados publicos no tienen derecho a pre- 
sentar pliego de peticiones ni celebrar convenciones colectivas, pero de 
violentarse tal prohibici6n, nada tendria que ver en ello el acto acusado y 
el vicio radicaria en los actos que tramitaran esas peticiones u otorgaran o 
extendieran beneficios convencionales a empleados publicos ... " 

Entonces, como no se observan vicios que incidan en la actuacion, se entra a 
desatar la controversia, previas las siguientes · 

3o.- EL CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO 

Trabajo en su numeral 3o. exige que en el acta de fundacion de un sindicato sc 
exprese: la actividad que ejerzan y que vincule a los afiliados, que si en el caso de 
autos que hubiera tenido en cuenta este aspecto no se habria otorgado la personeri a 
juridica al sindicato de marras. 
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1 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada en Sala sesion celebrada el 
dia 16 de septiembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Ausente; Clara Fore- 
ro de Castro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes 
Moreno; 

Denieganse las suplicas de la parte actora, 

COPIESE, NOTIFiQUESE, COMUNIQUESE A QUIENES CORRESPON- 
. DAY ARCHIVESE EL EXPEDIENTE.- CUMPLASE. 

FALLA: 

4o.- Asi las cosas, la presunci6n de legalidad, al no haber pruebas coetaneas, 
se mantiene incolume, y habra que denegar las peticiones de la parte actora. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

personas que son trabajadoras oficiales y otras que, supuestamente, son empleadas 
publicas. De manera que es posible, como lo anota el colaborador fiscal del estra- 
do, que posteriormente a la constituci6n del sindicato se hayan afiliado algunas o 
muchos de estos servidores, pero, obviamente, ello no puede afectar ninguno de 
los atributos que son propios del acto administrativo en si considerado. Podrian ser 
situaciones facticas, tal vez irregulares en el momento en que cada una de ellas se 
produjeron o tuvieron ocurrencia, pero que no aparecen demostradas existieran 
cuando se constituy6 la organizaci6n sindical ni cuando se produjo la emision de 
la resolucion de marras. 
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Para acceder a la medida provisoria el Tribunal acoge los argumentos expues- 
tos por los demandantes en el Capitulo respectivo del libelo introductorio ( fls. 157 
a 163). 

Decide la Sala de plano el recurso de apelaci6n interpuesto por el apoderado 
del municipio de Ibague contra el auto de 9 de marzo de 1992, proferido por el 
Tribunal Administrativo del Tolima en cuanto suspendi6 provisionalmente los 
efectos del acto impugnado, o sea, el acuerdo No. 082 de 20 de diciembre de 1991, 
emanado del Concejo Municipal de Ibague; "POR EL CUAL SE ESTABLECE 
LA ESCALA SALARIAL, LA PLANTA DE PERSONAL Y LAS ASIGNA- 
CIONES CIVILES DE LOS EMPLEADOS Y OBREROS DEL MUNICIPIO DE 
IBAGUE, PARA LA VIGENCIA FISCAL DE MIL NOVECIENTOS NOVEN- 

___ - -TAYbOS (1992)Y SEDICTANOtRA.S DISPOSIC10NES"(Fts: ra.-21r ·······- 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota, D.C. seis (6)de octubre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Magistrado Ponente: Dr. Alvaro Lecompte Luna 

Ref: Expediente No. 7145~ APELACION INTERLOCUTORIOS. Actor: German 
BarberiPerdomo y Otro 

SUSPENSIONPROVISIONAL-Procedencia/CONCEJO MUNICIPAL/ RE- 
ANUDACION DE SESIONES-Improcedencia/PROYECTO DE ACUERDO 
Aprobaci6n 

De los documentos publicos anexos a la demanda, se infiere que en la 
dletaclen del Acuerdo atacado resulta una manifiesta infraecidn de las 
normas superiores reseiiaa.as en el. Capifofo de Ia demanda relativo a fa 
petlclon de la medida previsoria, tales come el articulo 40 del Regla- 
mento de Regimen Interno del Concejo Municipal; de donde se conclu- 
ye que el Acuerdo demandado no pudo ser aprobado en segundo 
debate, violandese asi el articulo 108 del Decreto 1333 de 1986 (C. de 
R.M.). Asimismo viola el articulo 56 del Reglamento Interno. . 
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Dice el Tribunal, que segun el Acta No. 045 correspondiente a la sesion del 
Concejo Municipal del 17 de diciembre de 1991 el Presidente de la Corporacien, 
siendo las 9 y 40 minutos de la noche levanto la sesion porque no habia quorum 
para decidir. Y por esta razon la sesion del Concejo no podia reunirse por expresa 
prohibicion del art. 40 del Reglamento de Regimen Interno (Acuerdo No. 037 de 
1986) y, por lo mismo, no pudo habersele dado segundo debate ese mismo dia al 
proyecto de Acuerdo. Y a terminos del articulo 108 del decreto 1333 de 1986, 
reproducido por el art. 56 de dicho regimen, se dispone que para que un proyecto 
de acuerdo se convierta definitivamente en acuerdo es necesario ser aprobado en 
tres debates celebrados en tres dias distintos. Asi, para el 18 dediciembre cuando 
el proyecto de acuerdo fue discutido y aprobado no se le pudo haber dado el tercer 
debate, dado que nose le habia dado el segundo. Loque aparece corroborado, dice 
el Tribunal, con el propio presidente del gabinete (fl. 105) cuando hace constar que 
el acuerdo no fue aprobado en segundo debate. Constancia que tiene merito sufi- 
ciente por tratarse de un documento publico a la luz del numeral 2o. del art. 262 
del Codigo de Procedimiento Civil. Ademas, que el Presidente de la Comision de 
Presupuesto de la misma Corporacion tambien certifica que cuando se levanto la 
sesion en las horas de la noche del 17 de diciembre, la Comision no habia termi- 
nado el estudio y aprobacion del proyecto de acuerdo (fl. 55). De otra parte, que 
en el Acta No. 032 correspondiente a la reunion de la Comision de Presupuesto del 
18 de diciembre, dia en que supuestamente se aprobo el proyecto de acuerdo, 
consta que se discutieron varios proyectos, pero no el correspondiente al proyecto 
del acuerdo demandado, amen de certificar (fl. 137) el Presidente y el Secretario 
del Cabildo de que no se hallaron actas en los archivos relacionados con la apro- 
bacion en segundo y tercer debate del acuerdo impugnado. 

De todo lo anterior concluye el Tribunal, que al hacer la confrontacion de! acto 
atacado con el articulo 108 del decreto 1333 de 1986 y los documentos publicos 
anexos a la demanda en sustentacion de la medida provisoria, se llega a· la firme 
conviccion de que esa norma desacatada, independientemente de si actuaron con- 
cejales principales o suplentes, si hubo o no citaciones, lo mismo que de la hora en 
que se discutio y aprobo el acuerdo demandado, lo que no esta demostrado. 

En la sustentacion del recurso, despues de referirse el apoderado recurrente a 
los argumentos del Tribunal arguye que resulta incuestionable que el art. 152 del 
Codigo Contencioso Administrativo hace aplicables a los hechos que se pretenden 

\ , demostrar las normas generales sobre estimacion de la prueba, razon por la cual 
su examen y admisibilidad debe encuadrarse dentro de los criterios del juzgador 
para estimarla y atribuirle valor. 

Que en el caso concreto, el Acta No. 045 del Cabildo de Ibague del 17 de 
diciembre de 1991, en la cual hace constarque el concejal German Barberi Perdo- 
mo, Presidente dela Corporacion, que levanta la sesion a las 9 y.40 minutos de la 
noche, qui en es justamente la misma persona interesada en impugnar el Acuerdo 
No. 082 de 1991, lo que resulta por lo menos extravagante para los intereses de la 
justicia, y quien asimismo lo confecciona y suscribe, cuando lo normal es que su 
interes debe centrarse al elaborar el documento, aunque publico, a que no vaya a 
estar distante de la verdad real. Dice que lo mismo ocurre con los demas documen- 
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A continuacion pasa la Sala a examinar los documentos publicos anexos a la 
· demanda para establecer side la confrontacion directa con el acto impugnado re- 

sulta una manifiesta infraccion de las disposiciones invocados como fundamento 
de la accion instaurada, que amerite la suspension provisional del acto que viene 

· · decretada. por el Tribunal. ··· ·· · · · · · · ··· · · · ·· · · · · · · 

En el Acta No. 045 (fls. 69 a 72), correspondiente a la sesion del Concejo 
Municipal de Ibague del 17 de diciembre de 1991, despues del llamado a lista, la 
Secretaria de la Corporacion informa que no hay quorum, por lo que la presidencia 

El acuerdo No. 082 de 20 de diciembre de 1991 del Concejo Municipal de 
Ibague, es impugnado a traves de la accion objetiva o publica de nulidad contem- 
plada en el art. 84 del Codigo Contencioso Administrativo (modificado por el art. 
14 del decreto 2304 de 1989), por German Barberi Perdomo y Alirio Orjuela Qui- 
jano, quienes obran en su propio nombre. Y segun el numeral 2o. del articulo 152 
de la misma codificacion (modificado por el art. 31 del decreto 2304 de 1989), 
refiriendose a la suspension provisional, establece: 

"Si la accion es de nulidad, basta que haya manifiesta infraccion de una de 
las disposiciones invocadas como fundamento de la misma, por confronta- 
cion directa o mediante documentos publicos aducidos con la solicitud", 

SE CONSIDERA: 

tos suscritos por el mismo concejal, los cuales llevaron al Tribunal al convenci- 
miento, como se dice, de que al proferirse el acto atacado se desacat6 el art. 108 
del decreto 1333 de 1986, lo que pone en tela de juicio el alcance probatorio de 
tales documentos, que atribuye el art. 264 del Codigo de Procedimiento Civil, 
dado el. caso de que es la misma persona que los hace valer, quien los otorga. Y 
que ese valor debe estar complementado con otras probanzas, las cuales no apare- 
cen en el presente caso. 

Termina la sustentacion de la alzada con el argumento de que la suspension 
provisional decretada contraria la ya elaborada jurisprudencia del Consejo de Es- 
tado en casos similares. Al efecto transcribe una providencia de la Seccion Quinta 
de 27 de agosto de 1990 de la cual fue ponente el doctor Jorge Penen Deltiure, en 
la cual se destaca que la suspension provisional comporta una excepcion al prin- 
cipio de legalidad de que gozan los actos administrativos y, por ello, procede en la 
accion de nulidad cuando de manera ostensible de la simple comparacion entre la 
norma citada como vulnerada y el acto administrativo acusado, se pueda deducir, 
prima facie, la transgresion de la misma, sin necesidad de estudio de fondo. Ade- 
mas, hace hincapie, como uno de los extremos sobre los cuales se fundamenta la 
suspension provisional se base en los documentos publicos anexos y su estimacion 
como prueba no es fa que se acaba de practicer, 'por: cuantosu oto:rgamienloy 
confeccion participa el impugnante del acto, lo que equivale a admitir la posibili- 
dad de que una de las partes tenga el privilegio de elaborar la prueba que le con- 
viene. 
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Segun constancia (fl. 105) expedida por el Presidente y Secretario de! Concejo, 
el proyecto de acuerdo, aprobado por el Concejo Municipal en la sesion plenaria 
realizada el dia miercoles dieciocho (18) de diciembre de mil novecientos noventa 
y uno (1991) a partir de las ocho (8:00 P.M.) de la noche no es el que corresponde 
al proyecto de acuerdo distinguido con el No. 082 de 1992 (sic), sino otro total- 
mente diferente al informe de la Comision de Presupuesto reunida ese mismo dia, 
Y queen consecuencia el proyecto de acuerdo No. 082 no fue aprobado en segun- 
do debate en la sesion del Concejo realizada despues de las ocho de la noche (8:00 
P .M.) de! dia miercoles dieciocho ( 18) de diciembre de mil novecientos noventa y 
uno (1991). 

De otra parte el Acuerdo de marras (fls. I a 23) no aparece firmado por el 
Presidente del Concejo, German Barberi Perdomo, sino por Javier Humberto Ar- 
belaez Luna, como presidente de la sesion celebrada el 18 de diciembre de 1991 
(fl. 23) y por Jorge Salgado Bejarano como Secretario ad-hoc. 

De los documentos publicos relacionados anteriormente y anexos a la deman- 
da, se infiere que en la dictacion de, Acuerdo atacado resulta una manifiesta in- 
fraccion de las normas superiores reseiiadas en el Capitulo de la demanda relativo 
a la peticion de la medida provisoria, tales como el art. 40 del Reglamento de 
Regimen Interno de! Concejo Municipal de Ibague (Acuerdo No. 037 de 1986) 
que dice: "No podra reanudarse una sesi6n que hubiere sido levantada legal y 
reglamentariamente", De donde se concluye que el Acuerdo demandado no pudo 
ser aprobado en segundo debate, violandose asi el art. 108 de! decreto 1333 de 
1986 (C6digo de Regimen Municipal), que reza: "Para que un proyecto sea acuer- 
do debe aprobarse en tres debates, celebrados en tres dias distintos, ademas debe 

.J 

dispuso: "Teniendo en cuenta que no hay quorum se levanta la sesion, y se cita 
para mafianaa las ocho de la noche (8:00) P.M. ya Cornision de Presupuesto a las 
once de la mafiana (11:00) A.M." 

Lo anterior aparece corroborado con la constancia (fl. 138) expedida por el 
Presidente del Concejo en el sentido de: "Que siendo las nueve y cuarenta minutos 
de la noche (9:40 P.M.), del dia diecisiete (17) de diciembre de mil novecientos 
noventa y uno ( 1991 ), procedi, en mi calidad de Presidente del Cabildo a levantar 
en forma legal y reglamentaria la sesion extraordinaria, por falta de quorum, de 
conformidad con lo dispuesto en el art. 41 del Acuerdo No. 037 de 1986 (Sohre 
Reglamento de Regimen Interno del Concejo Municipal de Ibague), no pudiendo- 
se reiniciar una sesion en virtud del art. 40 ibidem. Procediendo, como Presidente 
del Concejo a citar a sesion para el dia dieciocho (18) de diciembre de mil nove- 
cientos y uno (1991), a la hora reglamentaria". 

Por su parte el Presidente y Secretario de la Cornision de Presupuesto del Ca- 
bildo hacen constar (fl. 79), que durante la sesion de la Comision celebrada el 18 
de diciembre de 1991, a las 12 m., se termino el estudio del proyecto de acuerdo, 
ahora demandado, y se rindio el informe para segundo debate en la sesion plenaria 
del Concejo realizada ese mismo dia 18, a partir de la hora reglamentaria (8:00 
P.M.). 
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. . . 
------··-··--·---·--· ·-------- - ----------------·--------- --· - - -···-·---------- ---------------------·· -----·-------- .. 

POR LO EXPUESTO, SE RESUELVE: 

1 o.- Confirmase el auto de 9 de marzo de 1992, proferido por el Tribunal Ad- 
ministrativo del Tolima. 

2o.- Ejecutoriada esta providencia devuelvase "el' a·surifffadicho Tribimal. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada en Sala Plena celebrada el dia 
2 de septiembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas.Diego Younes Moreno; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

. . 
Todo lo anterior lleva a concluir que el Acuerdo impugnado no pudo ser apro- 

bado en segundo y tercer debate, como asi lo certifican (fl. 137) el Presidente y 
Secretario del Concejo, cuando dicen que despues de revisar los archivos corres- 
pondientes a las actas de las sesiones ordinarias y extraordinarias, no .se encon- 
traron las que hacen relacion a la aprobacion del proyecto de acuerdo en tales 
debates. 

Con relaci6n a lo argumentado por el apoderado recurrente de que ei Acta No. 
045 (fls. 69 a 72), que se aporta como prueba de la ilegalidad del Acuerdo deman- 
dado, este suscrita por el Presidente del Cabildo, German Barberi Perdomo, quien 
ahora es uno de los demandantes, la Sala no ve incorripatibilidad alguna, ya que lo 
afirmado en la demanda es que despues de levantada la sesion algunos concejales 
continuaron sesionando, terminando por aprobar el proyecto de acuerdo, Ademas 
que la impugnacion es a traves de la accion publica de nulidad, que segunlas voces 
del art. 84 del C6digo Contencioso Administrativo.puede instaurar toda persona, 
sin excepcion ninguna, ya directamente o por medio de apoderado, amen de que 
el.unico .interes que persigue la acci6n es el restablecimiento.de la legalidad, - 

Con base en los planteamientos anteriores la Sala confirmara la providencia 
apelada. 

haber sido sancionado y publicado". Asimismo viola el art. 56 del Reglamento 
Interno que reproduce literalmen:te el art. transcrito del decreto en cita. · 
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Magistrado Ponente: Doctor Diego Younes Moreno 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., Octubre siete (7) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

EI Senado para el periodo que se habia iniciado el 20 de julio de 1982, 
la Comisi6n de la Mesa Direetlva de esta Corporaci6n no tenia faculta- 
des para nombrar empleados administrativos, segun lo dispuesto en el 
articulo 14 de la Ley 52 de 1978, si las tenia en forma provisional en lo 
atinente a los demas aspectos de la administraci6n de personal, entre 
ellos las de removerlos. 

' ..J 
i 

INSUBSISTENCIA 

En el caso sub-judice, no se demostr6 por la parte actora dentro de la 
oportunidad procesal id6nea que para la fecha de expedici6n del acto 
acusado que desvinctil6 a la demandante del empleo que desempefiaba, 
ya estaba provisto el cargo de Director Administrativo del Senado de la 
Repiiblica. Por consiguiente, acorde con lo estatuido en el articulo 14 
de la Ley 52 de 1978 que le asigna las funciones de nominador de los 
cargos del Congreso de la Repiiblica a los Directores Administrativos, 
no se puede llegar a la conclusi6n que la Mesa Directiva del Senado ca- 
receria de competencia para remover a la actora del empleo que ocu- 
paba en esta corporacfon al momento de la declaratoria de 
insubslstencla de su nombramiento, por uno estar entonces Iegalmente 
acreditado en -este asunto que a la desvinculaci6n de la demandante es- 
taba ejerciendo sos funciones como tal el Director Administrativo del 
Senado. 

SENADO DE LA REPUBLICA/MESA DIRECTIV A-Facultades/INSUB- 
. SISTENCIA-Procedencia 
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Concluye el a-quo exponiendo que en el caso sub-judice no hubo violacion de 
los articulos 20, 16 y 30 de la Constitucion Politica anterior (folios 158 a 168 
ibidem). · 

En la sustentacion del recurso de apelacion expresa la recurrente que cuando 
·· ·· --- -fue-retirada-delservicio regiapara Ios empleados-delCongreso-dela-Republica la- 

Ley 52 de 1978; que no podia la Comisi6n de la Mesa de esta corporacion legis- 
lativa invadir funciones de su Director Adniinistrativo sin incurrir en una mani- 
fiesta extralimitacion de funciones; que la resolucion acusada ya habia sido 
anulada por el a-quo en proceso que por similares razones habia sido instaurado 

"Considera la Sala que.estaspruebas.nofueron solicitadas por las partes, 
concretamente por el apoderado de la demandante oportunamente, ni de- 
cretadas en el auto que ordeno las pruebas, ni el Magistrado ponente las 
incorporo en providencia para mejor proveer, por lo que, en las anteriores 
condiciones no es posible tenerlas en cuenta, ni valorarlas, por no hacer 
parte legal del juicio, pues dentro del principio general probatorio, aplica- 
ble al proceso contencioso administrativo, de contradiccion, publicidad y 
necesidad de la prueba, requisitos esenciales para fundamentar la senten- 
cia, estos nose observaron". 

Como restablecimiento del derecho, la demandante pidio ser reintegrada al car- 
go que ocupaba o a otro de igual o superior categoria, el pago de sueldos y presta- 
ciones dejados de percibir y que se consideren sin solucion, de continuidad sus 
servicios a la administracion (folio 4 cdno. ppal). 

El a-quo, en la sentencia apelada, deneg6 las suplicas · de la demanda, pues 
consider6 que para desvirtuar la presunci6n de legalidad del acto acusado, vencido 
elperiodo constitucional para elcual rue designada la actora, era necesario. dentro 
del-proceso demostrar que el Director Administrativo del Senado de la Republica 
habia sido nombrado y actuaba en ejercicio de sus funciones; que sobre el particu- 
lar no se allege a la -actuaci6n judicial prueba regular· alguna y oportunamente 
solicitada; que en la demanda y en el escrito de pruebas de la parte demandante no 
se pidio la prueba del nombramiento y posesion de aquel funcionario. 

Manifiesta el Tribunal Administrativo de Cundinamarca en el fallo recurrido: 

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra la 
sentencia de marzo 11 de 1988 proferida por el Tribunal Administrativo de Cun- 
dinamarca en el proceso incoado por Neyla Ines Ortiz Ariza en orden a obtener la 
nulidad de la resolucion No. 127 de octubre 19 de 1982, expedida por la Comision 
de la Mesa del Senado de la Republica, mediante .la cual se declare insubsistente 
el nombramiento de la actora en el cargo de Mecanotaquigrafa de la Seccion de 
Suministros, 

Ref: Expediente No. 3709. APELACION SENTENCIA. Actor: Ney/a Ines Ortiz 
Ariza. 
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Se trata de dilucidar en el caso sub-lite la legalidad de la resolucion No. 127 de 
octubre 19 de 1989, emanada de la Comisi6n de la Mesa del Senado de la Repu- 
blica, mediante la cual fue declarado insubsistente el nombramiento de Neyla I. 
Ortiz Ariza como Mecanotaquigrafa de la Seccion de Suministros de dicha corpo- 
racion legislativa. 

Ahora bien, en el concepto aludido de la agencia del Ministerio Publico y que 
la Sala comparte, se expresa lo siguiente: 

"De la simple lectura de la sentencia impugnada, salta a la vista que los 
pedimentos impetrados en el libelo inicial fueron negados por cuanto la 
prueba que hubiese conducido a un pronunciamiento favorable, aparece 
en el proceso, pero no allegada en alguna oportunidad procesal .viable, ni 
solicitada y menos decretada en el periodo probatorio, sino al termino de 
este, solicitandole al Magistrado conductor del proceso que mediante auto 
para mejor proveer se decretase, pedimento no concedido por el Magistra- 
do. Consecuentemente, la prueba asi arrimada al proceso no fue sometida 
a la contradicci6n y publicidad de ley, siendo por tanto desestimada y te- 
nidos como no probados los hechos que se pretendia probar (folios 81 a 
86, cno. ppal). 
Ademas, estaba asistido de sobrada raz6n el Tribunal al echar de menos la 
probanza eh cuesti6n, pues, sin ella, no podia establecer si la Mesa Direc- 
tiva'tenia competencia para remover, en el evento de no estar nombrado y 
posesionado el Director Administrativo, empleado del Congreso, tal como 
lo prescribe el segundo inciso del parrafo transitorio del art. 14 de la ley 
52 de 1978. 
En cuanto al argumento del apelante en el sentido de que la Resoluci6n 
Acusada ya habia sido declarada nula por la jurisdicci6n contenciosa ad- 
ministrativa, en consecuencia, los efectos de cosa juzgada cubren tambien 
su caso, conviene recordarle al recurrente que por haberse dictado fallo en 
cuesti6n en proceso de plena jurisdiccion (hoy, restablecimiento del dere- 
cho) el no tenia efectos erga omnes sino interpartes". 

CONSIDERACIONES: 

por el sefior Domingo Antonio Veloza y otros contra la Nacion, motivo por el cual 
· la respectiva sentencia tiene fuerza de cosa juzgada, es decir, tiene efectos erga- 
omnes; que no hay explicaci6n entonces para que el Tribunal del conocimiento 
caprichosamente profiera sentencias contrarias; que asi las cosas debe revocarse 
la sentencia apelada (folios 172, 173 y 174 ibidem). 

El sefior Fiscal Cuarto del Consejo de Estado estima que el fallo recurrido debe 
ser confirmado, por los planteamientos hechos en su concepto de fondo de octubre 
11 de 1989 (folios 192 y 193 ibidem). 

Agotado el tramite de rigor y no observandose causal de nulidad que invalide 
la actuaci6n, se procede a decidir, previas las siguientes 
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"Pues bien, en el presente proceso, no obra en autos, procesalmente ha- 
blando, la prueba de que el Director Administrativo estaba ejerciendo sus 
funciones y que habia sido nombrado como tal en la fecha en que se de- 
claro insubsistente a la actora. 
Digo que no obra procesalmente como quiera que del expediente, de la 
demanda, de la oportunidad que le permitia la ley para hacerlo, no existe 
procesalmente, ni por asomo, prueba que demuestre que al momento de 
expedirse el acto acusado se encontraba el Director Administrativo en 
ejercicio de sus funciones. 
Y hablo de momento procesal y de la verdad de autos, toda vez que lo que 
no aparece en autos, hablando procesalmente, no existe. Este prirrcipio 
que es fundamental en el Derecho Privado, tiene igual asidero en nuestro 
derecho Administrativo dado el caracter civilista que le imprimio el Nue- 
vo Codigo Contencioso Administrativo. · 
En efecto, la actora, en su momento procesal, no solicito como prueba ni 
la aporto PROCESALMENTE documento alguno en donde constara que 
el Director Administrativo estaba nombrado y ejercia sus funciones en la 
fecha de expedicion del acto acusado.Solicito si, aportando simples docu- 

- - irientos sobre el nombramientoy ejercicio de funciones del DirectorAd- 
rninistrativo de ese entonces; 'que el Magistrado profiriera auto para mejor 
proveer y asi arreglara, en su parecer, la falla que adolece su demanda y la 
actuacion procesal debida". 

En efecto, en el caso sub-Judice, no se demostro por la parte actora dentro de 
la oportunidad procesal idonea que para la fecha de expedicion del acto acusado 
que desvinculo a la demandante del empleo que desempefiaba, ya estaba provisto 
el cargo de Director Administrativo del Senado de la Republica. 

Por consiguiente, acorde con lo estatuido en el articulo 14 de la ley 52 de 1978 
que le asigna las funciones de nominador de los cargos del Congreso de la Repu- 
blica a los Directores Administrativos, no se puede llegar a la conclusion que la 
Mesa Directiva del Senado carecia de competencia para remover a la actora del 
empleo que ocupaba en esta corporacion al momento de la declaratoria de insub- 
sistencia de su nombramiento, porno estar entonces Iegalmente acreditado en este 
asunto que a la desvinculacion de la demandante estaba ejerciendo sus funciones 
como tal el Director Administrativo del Senado. 

De alli que, si bien el Senado para el periodo que se habia iniciado el 20 de julio 
de 1982, la Comision de la Mesa Directiva de esta corporacion no tenia facultades 
para nombrar empleados administrativos, segun lo dispuesto en el articulo 14 de 
la ley 52 de 1978, si las tenia en forma provisional en lo atinente a los demas 
aspectos de la administracion de personal, entre ellos, las de removerlos, como se 
sostuvo en sentencia de la Sala de noviembre 15 de 1991, expediente No. 4066, 
actor Alonso Henao Ruiz, Magistrado Ponente doctor Alvaro Lecompte Luna. 

Asiste, pues, la razon a la apoderada de la Nacion (Senado de la Republica) 
cuando en escrito que obra a folios 113 a 119 del cuaderno principal expone: 
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Confrrmase la sentencia apelada, proferida por el Tribunal Administrativo de 
Cundinamarca el 11 de marzo de 1988. 

COPIESE, NOTIFIQUESE y devuelvase el expediente al Tribunal de origen. 
El anterior proyecto lo discuti6 y aprob6 la Sala en sesion celebrada el dia doce 

(12) de agosto de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 
Actor: Neyla Ines Ortiz Ariza. 

FALLA: 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

Las consideraciones anteriores son suficientes para que la Sala proceda a con- 
firmar la sentencia apelada, como lo pide la agencia del Ministerio Publico para 
este asunto. 
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La Ley 24 de 1988, en su articulo 60 preelse al estructurar lo atinente a 
la Division encargada de los Fondos Educanvos Reglonales FER, que 

MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL/PLANTA DE PERSONAL- 
Modffica.cion!FER71>ELEGADO DEL MINISTERiO. DE EDUCACION 
NACION AL 

Son distintos los significados de las palabras "ministro" y "ministerio". 
Al paso que por Ministro ha de entenderse "el Jefe de cada uno de los 
departamentos en que se divide la gobernaclen del Estado", ministerio 
ttene un alcance diferente, dado que, segun el Diccionario de la Lengua 
Espanola, "es cada uno de los Departamentos en que se divide la go- 
bernacien del Estado ... " Es mas, para los propios textos constituciona- 
les, las acepciones aunque guardan estrecha relacion entre si, no son 
iguales. El "ministro" es, ante todo, un funcionario nombrado libre- 
mente por el Presidente de la Republica, que, en cada negocio particu- 
lar integra el gobierno con este, para distribuirle y asignarle los 
negocios que segun la Ley y para que sean organos de eomunleaclen · 
con el Congreso; en cambio, un "ministerie" es un ramo especial al 
cual se le seiialan determinadas clases de negocios de · los que corres- 
ponde a 'la Rama Ejecutiva del Poder Publlco a nivel nacional. Siendo 
el ministro o el jefe superior del ministerio, a el corresponde todo lo 
que ataiie a las politicas sob re los campos que se le hayan asignado por 
la Ley dentro de la estructura respectiva. El Despacho del Ministro, 
por consiguiente, es una unidad, la mas importante de todas, dentro del 
ministerio, y ciertos asuntos estan adscritos a el y otros a las distintas 
"divisiones", "direcciones" y "secclones", DECLARA NULA LA FRA- 
SE ''Delegado del Ministro de Educacien Nacional FER", contenida en 
el articulo 2o. del Decreto Regfamentario 1311 de 6 de julio de 1988, 
expedido por el Presidente de la Republlca y mediante el coal "se mo- 
difica la planta de personal del Ministerio de Educaclon Nacional" .. 

MINISTERIO/MINISTRO-Diferencias 
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La delegaeien -en lenguaje juridico corrlente-> es un fenomeno me- 
diante el coal se manifiesta la dlnamica y, en virtud del coal un funcio- 
nario revestldo de autorldad jerarquica, transmite a otro funcionario 
generalmente de menor rango que aquel una parte de sus atribuciones, 
con el fin de que lo represente o haga sus veces en desarrollo de las 
mismas. Comporta por lo tanto, una relacien administrativa entre el 
delegante y delegado, que ha de responder a la estructura juridica del 
6rgano que, no obstante ser reglas de caracter interno, son normas de 
derecho, vinculando tanto al 6rgano que, como a los funcionarios en 
cuestion. En la Ley 24 de· 1988, articulo 60, la denomlnaclen Delegado 
del Ministerio de Educaclon reviste otra acepcion, Se trata del nombre 
dado a un cargo especifico, puesto que al paso que elsignificado prime- 
ramente recordado tiende a conferir temporalmente la misien dada, el 
cargo se inclina a la perpetuidad, comporta vocacion a la continuidad. 
En otras palabras, ser delegado de alguien para algo envuelve un servi- 
cio emlnentemente transitorio, por un tiempo definido o indefinido, a 
fin de que durante el lleve a cabo el cometido propuesto, mientras que 
si la ley ~ la norma en general- determina que un empleo se conoz- 
ca con el titulo de delegado, aunque el vocablo sugiera representacion, 
ella se entronca con las funciones determlnadas en la ley o en el regla- 
mento para ese cargo. Observese, pues, como el precepto legal otorg6 a 
todos y cada uno de los delegados del Ministerio de Educaclon Nacio- 
nal ante los sendos Fondos Educativos Regionales que hubieren de fun- 
cionar en cada Departamento, Intendencia, 'Comisaria y Distrito 
Especial de Bogota el destino primordial de supervisarlos y conflo su 
nombramiento y la fijacion de funciones detalladas al Gobierno Nacio- 
nal, no al Ministro ni al Ministerio. DECLARA NOLA LA FRASE 
"Delegado del Ministro de Educaclon Nacional FER", contenida en el 
articulo 2o. del Decreto Reglamentario 1311 de 6 de julio de 1988, ex- 
pedido por el Presidente de la Republica y mediante el coal "se modifi- 
ca la planta de personal del Ministerio de Educaclon Nacional. 

DELEGACION DE FUNCIONES/DELEGADO DEL MINISTERIO DE 
EDOCACION NACIONAL 

en cada "Departamento, Intendencia, Comisaria y Distrfte Especial de 
Bogota" habria un "delegado" y que ellos serian DELEGADOS DEL 
MINISTERIO. En cambio, en el decreto reglamentarle demandado, en 
su articulo 2o., se dijo que serian DELEGADOS DEL MINISTRO ante 
cada uno de los Fondos Educativos Regionales. Habria, pues una con- 
tradlccien. DECLARA NOLA LA FRASE "Delegado del Ministro de 
Educaclon Nacional FER", contenida en el articulo 2o. del Decreto Re- 
glamentario 1311 de 6 de julio de 1988, expedido por el Presidente de 
la Republica y mediante el coal "se modifica la planta de personal del 
Ministerio de Educacion Nacional". · 
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Enumera el actor como normas de caracter superior y violadas por el acto ad- 
ministrativo mencionado, los arts. 3, 4, 5, 7 y 60 de la ley 24 de 1988, debido a que 
ellos distinguen entre las funciones generales asignadas al Ministerio de Educa- 
cion Nacional como dependencia organica administrativa, de las que correspon- 
den al Ministro como funcionario, siendo claro que una cosa es aquel como 
estructurador de la perspectiva orientadora del Presidente de la Republica en la 
materia que le esta encomendada a el, y otra el Ministro como formulador de la 
politica en asuntos de Educacion. Ademas, es claro que el Despacho del Ministro 
es una de las tres unidades de direccion dentro del organigrama trazado por la 
dicha ley 24 de 1988, al paso que la Direccion General de Ordenamiento y Coor- 

-- - -dinacion Educativa-Regional, de-la que antes-dependian-los-vdelegados del-Minis- 
tro de Educacion Nacional FER", es solo una unidad operativa adscrita al 
Despacho del Secretario General, y que al variar esa ubicacion, conviertense di- 
chos "delegados" en empleados que dependen directamente del Ministro, de su 
libre nombramiento y remocion, sin posibilidades de vincularse a carrera adminis- 

DE LOS CARGOS CONTRA LA DISPOSICION CUYA 
NULIDAD SE IMPETRA. 

Dice a la letra: 

Articulo 2o. Creanse en la planta de personal del Ministerio de Educacion 
Nacional los siguientes cargos: 
Numero de cargos: 
Treinta y tres (33). 
Dependencia y denominacion de/ cargo: 
Despacho del Ministro 
Delegado delMinistro de Educacion Nacional FER." 

DE LA DISPOSICION DEMANDADA 

El ciudadano Alfonso Lopez Patino, en su propio nombre, ha demandado ante 
esta corporacion la declaratoria de nulidad del articulo 2o. del decreto numero 
1311 del 6 de julio de 1988, expedido por el Presidente de la Republica y mediante 
el cual "se modifica la planta de personal del Ministerio de Educacion Nacional", 
hacienda uso, para ello, de la accion que precisa el art. 84 del Codigo Contencioso 
Administrativo. 

Consejo deEstado. Sala de lo Contencioso Administrativo. SeccionSegunda. San- 
tafe de Bogota, D.C. siete (7) de octubre de mil novecientos noventa y dos ( 1992). 

Magistrado Ponente: Dr. Alvaro Lecompte Luria 

Ref: Expediente No. 4023. DECRETOS DEL GOBIERNO. Actor: Alfonso Lopez 
Patino 
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Expresan lo siguiente: 

"Impetrase asimismo en el mismo escrito demandatorio, se suspendan 
provisionalmente los efectos del acto demandado, por ser el, en opinion 
del libelista, ostensiblemente violatorio de normas de orden superior, con 
fundamento en el art. 152 del Codigo Contencioso Administrativo. 
Dice el art. 2o. del decreto No. 1311 de 1988: 
"Creanse en la planta de personal del Ministerio de Educacion Nacional 
los siguientes cargos: 
Numeros de cargos: Treinta y tres (33) 

· Dependencia y denominacion de! cargo: 
Despacho del Ministro 
Delegado de/ Ministro de Educacion Nacional, FER 

. Codigo: 3095 Grado: 08". 
Estima el demandante que tal disposicion quebranta manifiestamente el 
art. 60 de la ley 24 de 1988, que a la letra ensefia: · 
"En cada Departamento, Intendencia, Comisaria y Distrito Especial de 
Bogota, funcionara un Fondo Educativo Regional, administrado por el Je- 
fe de la respectiva entidad territorial y supervisado por un delegado del 
Ministerio de Educacion Nacional. · 
Pardgrafo 4o. Corresponde al Gobiemo Nacional el nombramiento y fija- 
cion de funciones del Delegado del Ministerio de Educacion Nacional" 
Y concluye el actor: "Este cambio en la denominacion {Delegado del Mi- 
nisterio a Delegado del Ministro) es trascendental ya que de conformidad 
con el articulo 1 de la Ley 61 de 1967, los cargos de los Despachos de los 
Ministros son de libre nombramiento y remocion". · 
Ahora bien, para la Sala no basta una sencilla comparacion entre la dispo- 
sicion administrativa acusada de la norma superior que, segun el peticio- 
nario, ha sido manifiestamente quebrantada por aquella, como lo exige el 
art. 152 (segundo inciso del Codigo Contencioso Administrativo. Para lle- 
gar a establecer la diferencia o distincion entre ministerio y ministro a la 
luz de la Constitucion y la ley positiva colombiana, serian necesarias ex- 
tensas lucubraciones, analisis y estudios que no compadecen en el marco 
que el C6digo Contencioso Administrativo ha sefialado para una medida 
tan excepcional como lo es la suspension provisional de los efectos de un 
acto, amparado, por lo demas por la presuncion de legalidad, que tiene 

J 

DE LAS MOTIV ACIONES DE LA SALA UNIT ARIA PARA 
NO ACCEDER A LA SUSPENSION 

trativa o docente para efectos de estabilidad relativa en sus empleos. Ademas, la 
Ley habla siempre, al referirse a esos cargos, de delegados de! Ministerio, al paso 
que el decreto, en su articulo 2o., habla o se refiere a delegados del Ministro, 
conceptos muy distintos. 
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DE LA OPOSICiON DE LA NACION (MINISTERIO DE 
EDUCACION NACIONAL) 

Basicamente se dirige el alegato de la parte demandada a sostener la sustrac- 
cion de materia para que se denieguen las pretensiones de la demanda, dado que 
la Ley 29 de 1989, en su art; 17, sustituy6 el paragrafo 4o: del art. 60 de laley 24 
de 1988, que daba pie al actor para que se anulara el art. 2o. del decreto 1311 de 
1988. Dicho articulo 17 de la ley 24 de 1989, de manera expresa, cambio el men- 
cionado articulo 60 que hablaba de Delegados del Ministerio, al decir que quedara 
asi: Corresponde al Ministro de Educacion Nacional el nombramiento y remocion 
del Delegado del Ministerio de Educacion Nacional ante los Fondos Educativos 
Regionales y al Gobiemo Nacional la asignaci6n de funciones". De modo que, en 
opinion de la apoderada del Ministerio, toda duda desaparecio. Ademas, agrega: 

. "En cuanto, a Jos d~mas_a.rt:icu!Qs que se citanviolados, de los que el de- 
mandante se vale para argumentar que una es la estructura de! Ministerio 
y otra la estructura del despacho del Ministro, se trata de una teoria caren- 
te de todo peso para sustentar la accion incoada, toda vez que la estructura 
del Ministerio de Educaci6n Nacional es una sola, y el Despacho de! Mi- 
nistro es una unidad de esa estructura. 
Esa uni ca estructura tiene logicamente una unica planta de personal' que el 
gobiemo puede modificar, creando o suprimiendo empleos en ejercicio de 
la facultad conferida por el Presidente de la Republica por el ordinal 21 
del articulo 120 de la Constitucion Nacional y desarrollada en el Decreto 
Extraordinario 1042 de 1978 . 

. La conformacion de la planta de personal y cualquier modificacion que a 
ella se haga debe estar de acuerdo a su estructura organica. 
Pues bien, en el caso que nos ocupa no fue en nada vulnerada esa estructu- 

- ---- ,~:. ra organica.porque.la.modificacion.consistio .en.suprimir unosempleos de 
una unidad del Ministerio y crearlos en otra unidad del Ministerio, activi- 
dad administrativa que como ya se dijo tiene facultad constitucional. 
Las demas argumentaciones utilizadas por el demandante son mas la ma- 
nifestacion de conveniencias que de razones tecnicas o juridicas. 

consigo unos supuestos de verdad, de perfecciony de regularidad. Dentro 
de un mismo titulo de la Carta (XII) yen su articulado (arts. 132, 133, 134 
y 135) se habla de ministerio y de ministros yjefes de departamento admi- 
nistrativo (sic) sin una notoria alinderacion entre lo primero y lo segundo, 
e inclusive se llega a indicar a "los ministros son organos de comunica- 
cion del gobiemo con el Congreso ... ", por lo que, se repite, para poder ha- 
cer las distinciones indispensables que permitan arribar a la conclusion 
que solicita el peticionario, serian necesarias largas disquisiciones de tipo 
doctrinal y jurisprudencial, ajenas, como es obvio, a la naturaleza de la fi- 
gura de la suspension provisional. 
De suerte que, sin duda, no es procedente decretarla". 
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Emitida en ponderado y analitico estudio por la senora Fiscal Quinta del Con- 
sejo de Estado, expresa: 

El Decreto 1311 de 1988 (acto acusado) en el articulo lo. suprimio los 
cargos de delegados del Ministerio de Educacion Nacional-FER-y en 
el articulo 2o. los creo, pero dependiendo del Despacho del Ministro. 
El Decreto 1050 de 1968, sefiala en el articulo lo. que los Ministerios for- 
man parte de la rarna ejecutiva del poder publico, son unidades adminis- 
trativas que tienden a desarrollar actividades del Estado sefialadas en la 
(sic) Ley, o por el Presidente de la Republica, conformando con otras enti- 
dades los organismos principales de la administraci6n. La direcci6n de es- 
tos esta a cargo del Ministro, coma Jefe Superior de la Adininistraci6n 
(articulo 135 de la Constituci6n Nacional), con la cooperacion del Vice- 
ministro y del Secretario General (articulo 10 ibidem), son colaboradores 
del Presidente de la Republica en la direcci6n del Estado. , 
Lo anterior esta significando que los ministerios forman parte de la estruc- 
ttira General del Gobierno a cuya cabeza o direcci6n se encuentra el Mi- 
nistro del ramo. Entre las funciones del Ministro se encuentran las 
plasmadas en la Constituci6n Nacional, las del articulo 12 del Decreto · 
1050 de 1968, las del c6digo del Regimen Politico y Municipal, etc. Estas 
se pueden dividir en funciones generales administrativas tales coma las 
sefialadas en los articulos 57, 135 y 132 de la Carta y los articulos 10 y 12 
del Decreto 1050 de 1968, articulo 75 del C6digo de Regimen Politico y 
Municipal, etc., y funciones politicas, como las sefialadas en el articulo 
134 de la Constituci6n Politica. 
Cada Ministerio en particular tiene una organizaci6n intema sefialada en 
los decretos Ley 550 de 1980 y 1050 de 1968, habiendo sufrido algunos 

· de ellos, modificaciones especiales. Es asi coma al Ministerio de Educa- 
ci6n Nacional, por media de la Ley 24 de 1989, se le sefialaron funciones 
en el articulo 3o. y en el 4o., se sefiala la estructura administrativa de la 
entidad, conformada por las unidades de direccion, de asesoria y Coordi- 
nacion, adscritas al Despacho del Viceministro; Unidades de Asesoria, 

DE LA VISTA DEL MINISTERIO PUBLICO 

Sin embargo, de manera simple podemos referimos a lo que significa la 
delegaci6n y la relaci6n que debe existir entre el que delega y el delegado. 
La delegacion implica dar jurisdiccion, otorgar representaci6n, designar 
sustituto. 
Estas solas acepciones justifican que el delegado sea persona de absoluta 
confianza de aquel a quien esta representando, en este caso al Ministro de 
Educaci6n. 
Por .todo lo anterior, solicito respetuosamente a esa Honorable Corpora- 
ci6n no acceder a las pretensiones de la demanda". 
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Coordinacion, y Operacion, adscritas al Despacho del Secretario General, 
Unidades Operativas adscritas al Despacho del Secretario General, etc. 
El articulo 46. de la Ley 24 de 1988, establece la estructura del Ministerio 
dentro de la cual se encuentran la distribucion de los distintos negocios 
asignados a este. En la estructura organica general se encuentran todas las 
unidades que-lo conforman, las que a su vez se dividen en despachos, ofi- 
cinas, consejos, direcciones, comites, etc., integrando una sola unidad que 

. es el Ministerio, lo que significa que la estructura organica es una sola he- 
cha por la Ley y dentro de la cual se pueden crear y suprimir empleos por 
parte del Presidente de la Republica de acuerdo con el articulo 120, 21 de 
la Constitucion Nacional, por ser esta facultad una condicion basica para 
el ejercicio de la funcion publica, 
En el caso en estudio los 33 cargos suprimidos figuraban en el marco ge- 
neral de la estructura del Ministerio, adscritos a la Dependencia Direccion 
General de Servicios Administrativos o Division. de Coordinacion de los 
Fondos Educativos Regionales. Esta dependencia por la ley 24 de 1988, 
qued6 como la Direccion General de ordenamiento y Coordinacion Edu- 
G!:!tiv_a Regional (arts._5S y 45 ibidem), conformada p:,.;/ tres divisiones, 
dentro de las cuales se encuentra la Division de Asesoria Financiera y 
Coordinacion de Fondos Educativos Regionales (FER), (art. 48). De 
acuerdo con el Decreto 088 de 1976 (art. 43) normatividad que regia la es- 

. tructura del Ministerio, la Divisionde Coordinacion de los FER formaba 
parte de la Direccion General de Servicios. Administrativos, y en esta figu- 
raban los Delegados del Ministerio de Educacion Nacional-FER-. 
En cuanto a si la estructura del Ministerio fue vulnerada por el acto acusa- 
do, s~ tiene que el articulo 74 del Decreto 1042 de 1978, sefiala que la 

. ----Creaci6n y supresion de empleos con base en-el articulo 120 numeral 21 
de la Constituci6n Nacional, corresponde de acuerdo con la norma citada 
al Presidente de la Republica, "con arreglo al sistema de clasificacion y 
remuneracion fijado en el Decreto" y el articulo 75 del mencionado decre- 
to, se refiere a las plantas de personal de las entidades de la Rama Ejecuti- 
va y ordena que estas "tendran la planta de personal necesaria para 
desarrollar cada uno de sus programas presupuestarios de acuerdo con sus 
funciones y su estructura organica y con sujeci6n a las siguientes reglas: 
a) La creacion de empleos debera ajustarse a las normas sabre clasifi- ·· 
cacion y nomenclatura de cargos fijados por este Decreto, al manual gene- 
ral de requisitos minimos expedido por el Gobierno y al manual 
descriptivo de empleos de cada organismo. 
b) Ningun empleo podra tener funciones generales distintas a las estable- 
cidas en la Constituci6n, la ley o el manual descriptivo de la entidad para 

·--~-·-Jas.diferentes clases.de cargos, ni remuneracion-queno corresponda alas 
sefialadas en las escalas salariales fijadas en el presente Decreto, 
c) La conformacion y reforma de las plantas de personal se haran median- 
te decreto que llevara las firmas del ministro o jefe del departamento ad- 
ministrativo correspondiente, la del Ministro de 'Hacienda y Credito 
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Publico, como certificacion de que existe apropiacion presupuestaria sufi- 
ciente para cubrir su costo, y la del Jefe del Departamento Administrativo 
del Servicio Civil. 
d) Todos los empleados de la entidad deberan estar comprendidos en la 
planta de personal". 
Aplicando esta norma al caso de autos, se tiene que los cargos suprimidos 
y creados se hicieron con base en el sistema de la clasificaci6n, nomencla- 
tura y remuneraci6n de la normatividad. Ademas, los cargos suprimidos 
que figuraban en el Ministerio, sus funciones, descripcion del empleo, re- 
muneraci6n, no sufrieron cambio alguno en el decreto acusado, y por en- 
de, tampoco se alter6 la apropiaci6n presupuestal para- sufragar su costo. 
En consecuencia, la estructura del Ministerio no fue vulnerada ya que la 
modificaci6n intema llevada a cabo se ajusta a derecho. 

Lo que si vale la pena anotar, es que el cambio de denominaci6n de las 
Direcciones y Divisiones de acuerdo con la ley 24 de 1989 que reestructu- 
r6 al Ministerio, nose habia llevado a cabo, por lo que los cargos suprimi- 
dos, figuraban dependiendo de la Direcci6n General de Servicios 
Administrativos, Division de Coordinaci6n de los Fondos Educativos Re- 
gionales, cuyas funciones sefiala el articulo 43, del Decreto 088 de 1976, 
asi: 
"a) Vigilar el cumplimiento de las normas sobre el situado fiscal educati- 
vo y sobre el funcionamiento de los Fondos Educativos Regionales. Vigi- 
lar asimismo, el cumplimiento de las normas que dicte el Ministerio de 
Educaci6n sobre el manejo de los Fondos de Servicios Docentes; 
b) Asesorar a los delegados del Ministerio ante la Secretaria de Educaci6n 
y los Fondos Educativos Regionales en el cumplimiento de sus funciones 
y deberes". 
En relaci6n con el cargo de si el empleo era delegado del Ministro o del 
Ministerio, se tiene que resulta preciso aclarar uno y otro concepto, el Mi- 
nisterio, es una Unidad Administrativa Principal de la estructura de la ad- 
ministraci6n Nacional, y el Ministro es el jefe de esta, lo que significa que 
todo lo atinente al Ministerio esta bajo su exclusiva responsabilidad sea 
directa o indirectamente, se trate de las funciones precisas como Ministro 
o como Jefe del Ministerio. Es posible queen la elaboraci6n del texto del 
decreto, (art. lo.), se hubiere anotado Ministro por ministerio, evento que 
en nada incide sobre la competencia del Presidente de la Republica para 
suprimir ernpleos, como en efecto lo hizo. 
En relaci6n con el nombramiento y rernoci6n de los delegados del Minis- 
terio de Educaci6n Nacional ante los Fondos Educativos Regionales, el ar- 
ticulo 17 de la Ley 29 de 1989 por la cual se modifica parcialmente la Ley 
24 de 1988, despej6 toda duda al respecto, al darle esta atribuci6n al Mi- 
nistro de Educaci6n Nacional. 

De acuerdo con lo expuesto, el Presidente de la Republica podia suprimir 
y crear los cargos a que se refiere el acto acusado, por lo que en opmi6n 
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3.- En verdad que la Ley 24 de 1988, en su art. 60, precis6 al estructurar lo 
atinente a la Division encargada de los Fondos Educativos Regionales-FER-, 
que en cada "Departamento, Intendencia, Comisaria y Distrito Especial de Bogo- 
ta" habria un "delegado" y que ellos serian DELEGADOS DEL MINISTERIO. 

·· · ·· En-cairihfo;-ener decreto reglamentarioaqui demandado '( eTnumetoTJI Tde 6 de 
julio de 1988), en su art. 2o., se dijo que serian DELEGADOS DEL MINISTRO 
ante cada uno de los Fondos Educativos Regionales. Habria, pues, una contradic- 
ci6n entre lo dispuesto por la Ley y lo dicho en el decreto reglamentario, tal como 
lo hace notar la parte actora . 

En lo atinente al Ministerio de Educaci6n, ultimamente ban sido, entre otros, 
los decretos-Leyes550 de 1988 ysu decreto.reglamentario 1789 de 1988, y mas 
recientemente, La ley 29 de 1989, febrero 15, que modifica parcialmente lo ante-· 
rior, y que es reglamentada a su vez por el Decreto 2406 de 1989 --octubre 20-, 
las normatividades basicas que ban sefialado esta estructura. 

Y es apenas 16gico que siendo el ministro el jefe superior del ministerio, a el 
corresponda todo lo que atafie a las politicas sobre los campos que se 1'1 hayan 
asignado por la ley dentro de la estructura respectiva. El Despacho del Ministro, 
por consiguiente, es una unidad, la mas importante de todas, dentro del ministerio, 
y ciertos asuntos estan adscritos a el y otros a las distintas "divisiones", "direccio- 
nes" y "secciones". 

1.- Ciertamente que son distintos los significados de las palabras "ministro" y 
"ministerio". Al paso que por ministro ha de entenderse "eljefe de cada uno de los 
departamentos en que se divida la gobernacion del Estado", ministerio tiene un 
alcance diferente, dado que, segun el Diccionario de la lengua espaiiola, es "cada 
uno de los departamentos en que se divide la gobemacion del Estado ... " Es mas, 
para los propios textos constitucionales, las acepciones, aunque guardan estrecha 
relacion entre si, no son iguales. Bl "ministro" es, ante todo, un funcionario nom- 
brado libremente por el presidente de la Republica, que, en cada negocio particular 
integra el gobierno con este, para distribuirle y asignarle los negocios que segun 
la ley y para que sean 6rganos de comunicaci6n con el Congreso; en cambio, un 
"ministerio" es.un.ramo especial.al cual.se.le sefialan determinadas clases de ne- 
gocios de los que corresponden a la Rama Ejecutiva del Poder Publico a nivel 
nacional. Los arts. 57, 132, 133, 134 y 135 de la anteriorConstitucion politica y 
los arts. 115, 206, 207 y 208 de la actual, son bien claros al respecto, aunque no 
hagan definiciones. 

2.- Obviamente que cada ministerio responde a un engranaje, a una organiza- 
ci6n interna. 

PARA RESOLVER, SE CONSIDERA: 

En este estado y no observandose defecto que incida en la validez de lo actuado, 

de esta Agencia del Ministerio Publico, se deben denegar las suplicas de 
la demanda". 
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Mas en la Ley 24 de 1988, art. 60, la denominacion Delegado del Ministerio de 
Educacion reviste otra acepcion. Se trata del nombre dado a un cargo especifico, 
puesto que al paso que el significado primeramente recordado tiende a conferir 
temporalmente la mision dada, el cargo se inclina a la perpetuidad, comporta vo- 
cacion a la continuidad. En otras palabras, ser delegado de alguien para algo en- 
vuelve un servicio eminentemente transitorio, por un tiempo definido o 
indefinido, a fin de que durante el lleve a cabo el cometido propuesto, mientras que 

5. - La delegaci6n -en lenguaje juridico corriente- es un fen6meno mediante 
el cual se manifiesta la dinamica administrativa y, en virtud del cual un funciona- 
rio, revestido de autoridadjerarquica, transmite a otro funcionario-generalmen- 
te de menor rango que aquel- una parte de sus atribuciones, con el fin de que lo 
represente o haga sus veces en desarrollo de las mismas. Comporta, por.lo tanto, 
una relacion administrativa entre el delegante y delegado, que ha de responder a 
la estructura juridica del organo que, no obstante ser reglas de caracter interno, son 
normas de derecho, vinculando tan to al organo como a los funcionarios en .cues- 
tion. .. 

Se observa entonces, primeramente, que la norma legal transcrita reitera la de- 
nominacion que el art. 60 de la Ley 24 de 1988 le dio al cargo: Delegado de! 
Ministerio de Educacion Nacional y solo entra a determinar que el nombramiento 
y remocion del titular corresponde al Ministro y la asignacion de funciones al 
Gobierno Nacional. Ademas, ante el hecho evidente de que la demanda fue pre- 
sentada el 15 de diciembre de 1988, o sea, antes de la expedicion de la Ley 29 de 
1989, no es posible la inhibicion por sustraccion de materia que sugiere la apode- 
rada de la Nacion, por cuanto a que la accion incoada es la de nulidad (art. 84 del 
Codigo Contencioso Administrativo) y ella tiene por finalidad la salvaguardia de 
orden juridico objetivo, y es obvio que mientras se halle vigente una norma abs- 
tracta dada, ella ha podido producir efectos concretos, como lo ha definido la ju- 
risprudencia de la Sala Plena de la Corporacion. 

De alli, pues, que deba estudiarse la cuestion de fondo y definirla, y de esa 
suerte concluir si al decir el decreto reglamentario que los funcionarios menciona- 
dos son DELEGADOS DEL MINISTRO, vulnero o fue mas alla de lo que habia 
dicho la ley reglamentada, de que dichos funcionarios eran DELEGADOS DEL 
MINIS TERI 0. . 

"Corresponde al Ministerio de Educacion Nacional el nombramiento y re- 
mocion del Delegado del Ministerio de Educaci6n Nacional ante los Fon- 
dos Educativos Regionales y al Gobierno Nacional la asignacion de 
funciones". 

4.- Sin embargo, antes de analizar este punto, la Sala debe estudiar si, como lo 
sefiala la parte demandada en su alegato de conclusion, hay sustraccion de materia 
por cuanto el art. 17 de la Ley 24 de 1989, de manera expresa, modifico el art. 60 
de la Ley 24 de 1988, que daba pie al actor para solicitar la anulacion del art. 2o. 
del decreto reglamentario 1311 de 1988. 

El art. 17 de la citada ley 29 de 1989 dice: 

EXP.4023 



808 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

·- .. - ····-··--··-·------····------- --- --··----····-----·- ---- 
Alvaro Lecompte Luna, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de 

Castro, Salva Voto; DollyPedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, Enrique 
Conti Bautista, Conjuez; 

..' La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion celebra- 
da el. dia 16 de septiembre de 1992. 

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y ARCHIVESE EL EXPE- 
DIENTE. CUMPLASE.- 

Declarase nula la frase "Delegado del Ministro de Educacion Nacional FER", 
contenida en el articulo 2o. del decreto (reglamentario 1311 de 6 de julio de 1988, 
expedido por el presidente de la Republica y mediante ·el cual "se modifica la 
planta de personal del Ministerio de Educaci6n Nacional". 

FALLA: 

Paragrafo 4o.: Corresponde al Gobierno Nacional el nombramiento y fija- 
cion de funciones del Delegado def Ministerio de Educacion Nacional" 
(destaca la Sala). 

Observase, pues, c6mo el precepto legal otorg6 a todos y a cada uno de los 
delegados de! Ministerio de Educacion Nacional ante los sendos Fondos Educati- 
vos Regionales que hubieren de funcionar en cada Departamento, lntendencia, 
Comisaria y Distrito Espedal de Bogota el destino primordial de supervisarlos y 
confi6 SU nombramiento y la fijaci6n de funciones detalladas al Gobierno .Nacio- 
nal, no al Ministro ni al Ministerio, lo que corrobora la conclusion a que ha llegado 
la Sala en este aspecto. 

No hay duda, entonces, que el decreto reglamentario 1311 de 6 de julio de 1988 cambi6 
la denominaci6n que la Ley reglamentada (la 24 de ese mismo aiio) le dio al cargo, y, en 
consecuencia, ha de atenderse la petici6n de la demanda acerca de su nulidad. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n S~fil!Il@, acl,mi11j_!!tra11c_l.9justicia ennombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

si la Ley --o la norma en general- determina que un empleo se conozca con el 
titulo de delegado, aunque el vocablo sugiera representacion, ella se entronca con 
las funciones determinadas en la ley o en elreglamento para ese cargo. 

La Ley 24 de 1988, como se ha visto, dispuso: 

"En cada Departamento, lntendencia, Comisaria y Distrito Especial de 
Bogota, funcionara un Fondo Educativo Regional, administrado por el Je- 
fe de la respectiva entidad territorial y supervisado por un delegado def 
Ministerio de Educacion Nacional. · 
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Con todo respeto disciento de la decision mayoritaria de la Sala, de declarar 
nula la frase "delegado del Ministro de Educacion Nacional FER" del articulo 2o. 
del Decreto Reglamentario 1311 de 1988, par las siguientes razones: 

' Santafe de Bogota D.C., octubre veintitres (23) de mil novecientos noventa y dos 
(1992).- 

Ref: Expediente No 4023 Decretos del Gobierno. Actor: Alfonso Lopez Patino 

SAL V AMENTO DE VOTO DE LA Doctora Dolly Pedraza de Arenas 

Si de conformidad con el articulo 10 del Decreto 1050 de 1968; la "di- 
reccien de los ministerios corresponde al mlnlstre", la denemlnaclen 
"Delegado del Ministro" no contraria en forma alguna la dlsposicien 
de la Ley 24.de 1988 (art. 60) referente a queen cada departamento, . 
intendencia, comisaria y Distrito Especial de Bogota funcionara un 
Fondo Educativo Regional supervisado por un delegado del Ministro 
de Educacien Nacional, pues la norma legal no esta prescribiendo una 
nomenclatura de cargos, sino asignando la funcien de supervision de 
los Fondos Educativos Regionales al Ministerio de Educaeion Nacional. 
Segun el articulo So. del Decreto 1950 de 1973 la facultad constitucio- 
nal del Presidente de la Republlca de crear, suprimir y fusionar em- 
pleos debe ajustarse a la nomenclatura de los cargos que la Ley seiiale 
y en el decreto 1042 de 1978, que es el que establece la nomenclatura de 
los cargos de los ministerios, tal como fue adicionado por el Decreto 
140 de 1985, se encuentra la denominaclon de "Delegado del Ministro 
de Educaclon FER", que es el utilizado por el Decreto 1311 al crear los 
cargos en la planta de person-al del Ministerio de Edueacien. 

MINISTERIO DE EDUCACION/PLANTA DE PERSONAL/FER/DELE- 
GADO DEL MINISTRO/(Salvamento de Voto). 
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.. 

Si de conformidad con el articulo 10 del Decreto 1050 de 1968 la "direccion de 
los ministerios corresponde al ministro", la denominacion "Delegado del M1nis- 
tro" no contrarfa en forma alguna la disposicion de la ley 24 de 1988 (art. 60) 
referente a que en cada Departamento, Intendencia, Ccimisaria y Distrito Especial 
de Bogota funcionara un Fondo Educativo Regional supervisado por un delegado 
del Ministerio de Educaci6n Nacional, pues la norma legal no esta prescribiendo 
una nomenclatura de cargos, sino asignando la funcion de supervision de los Fon- 
dos Educativos Regionales al Ministerio de Educaci6n Nacional. 

Segun el articulo 80 del Decreto 1950 de 1973 la facultad constitucional del 
Presidente de la Republica de crear, suprimir y fusionar empleos debe ajustarse a 
la nomenclatura de cargos que la ley sefiale yen el Decreto 1042 de 1978, que es 
el que establece la nomenclatura de los cargos de los Ministerios, tal como fue 
adicionado por el Decreto 140 de 1985, se encuentra la denominaci6n de "Dele- 
gado del Ministro de Educaci6n FER", que es el utilizado por el Decreto 1311 al 
crear los cargos en la planta de personal del Ministerio de Educacion, 

Atentamente, 

.. _Dolly Pedraza de Arenas _ _ 

SECCION SEGUNDA 



811 

Entra a decidir la Sala la demanda que, en ejercicio de la accion de restableci- 
miento del derecho (Art. 85 C.C.A.), instaur6 el senor Luis Hernando Monsalve 
Diaz, con el fin de que por medio de sentencia definitiva el Consejo de Estado se 
pronuncia en el sentido de declarar la nulidad de los actos contenidos en las reso- 
luciones numeros 298 de 7 de septiembre de 1988 (por la cual la Junta Directiva 

Magistrado Ponente: Dr. Alvaro Lecompte Luna 

Ref: Expediente No. 4125 AUTOJ.UDADES NACIONALES. Actor: Luis Her- 
nando Monsalve Diaz 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C. siete (7) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Como el actor fue retirado del servicio activo, el punto de partida para 
determinar si tiene o no derecho a ser admitido como socio efectivo del 
Club Militar de Oficiales ha de ser la legislaci6n que sobre el t6pico re- 
gia para esa fecha, es decir, el Decreto 559 de 1986, aprobatorio del 
Acuerdo 023 de 1985 que adopt6 el "estatuto de socios". El articulo 4o. 
del mismo establecie el requisito de quince (15) aiios como minimo co- 
mo socio active, para ser admitido como socio efectivo, explicando en el 
3o., que son socios actives "Los oficiales de las Fuerzas Armadas y de 
la Policia Nacional en servicio activo ... ", es decir que, al tenor de esta 
ulttma norma, para ser socio activo es necesario tener la calidad de ofi- 
cial. El actor arguye que estuvo al servicio de la Policia Nacional du- 
rante 16 aiios, 10 meses, 3 dias como fluye del certificado obrante. Sin 
embargo, en ese mismo eertiflcado proveniente de la Secretaria Gene- 
ral de la Policia Nacional s6lo estuvo catorce (14) afios, cuatro (4) me- 
ses y veintid6s (22) dias. · · 

CLUB MILITAR-Socio 
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Las normas violadas y el concepto de la violacion estan expuestos conforme 
aparece cl; folios 78 a 83 del expediente. 

Al descorrer el traslado de rigor la senora Fiscal Quinta del Consejo de Estado 
e,cp.us9: _ 

"De acuerdo con la documental obrante a folio 108 encontramos que a pe- 
sar de existir un tiempo de servicios de 16 aiios, 10 meses y tres dias, su 
permanencia como oficial fue de 14 afios, 4 meses y 22 dias, que lamenta- 
blemente no alcanza a ser el tiempo exigido por el Estatuto de Socios (De- 
creto 559 de 1986, art. 4o: literal a), es decir, quince (15 afios). 
Luego al no acreditarse los supuestos facticos exigidos en la norma no 
puede reconocerse el derecho que ella consagra. 
Cosa distinta sucedio en los casos tratados en la Jurisprudencia allegada, 
en razon de que para esas fechas eran otras las normas vigentes y otros los 
supuestos de hecho previstos para su aplicabilidad. 
Asi las cosas, en concepto de esta Agencia Fiscal las suplicas de la de- 
manda no estan llamadas a prosperar." 

-·- Tramfrado el proceso en legal forma sin que se observe clefecto que lndda en 
la actuacion, .debe la Sala proferir sentencia, a lo cual procede de acuerdo a las 
siguientes, 

' I 
I 
I 
I. 
I 

Como hechos fundamentales de la accion el demandante expone los siguientes: 

a) Que fue Mayor de la Policia, instituci6n a la que presto sus servicios durante 
16 afios, 10 meses, 3 dias gozando en la actualidad de la asignacion de retiro a 
cargo de la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional. 

b) Que dentro del termino exigido por los estatutos, present6 solicitud de ingre- 
so como socio efectivo al Club Militar en referencia, la cual le fue negada segun 
acta 298de .7 de septiembre de-1988. 

c) Que con fecha de octubre 15 del mismo afio, present6 reposicion de esa 
decision, la que tambien le fue negada por medio del acta No. 301 de 7 de diciem- 
bre de 1988;· 

ANTECEDENTES: 

del Club de Oficiales de las Fuerzas Militares no admiti6 como socio efectivo de · 
dicho club) y 301 de 7 de septiembre del mismoafio, (que ratific6 la anterior). 

A manera del restablecimiento del derecho solicita su admision como Socio 
Efectivo del Club de Oficiales, con las obligaciones y derechos inherentes a esa 
calidad, de acuerdo con las disposiciones vigentes sobre la materia y se le expida 
credencial correspondiente. 

SECCION SEGUNDA 
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COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.- 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion celebra- 
da el dia 23 de septiembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

Denieganse las suplicas de la demanda presentada por Luis Hernando Monsal- 
ve Diaz contra el Club Militar. 

I 

1 

FALLA: 

De modo que en su condicion de oficial el mayor Monsalve Diaz solo estuvo 
catorce (14) afios, cuatro (4) meses y veintidos (22) dias. 

3. Fluye, pues, de lo anterior que siendo ese el motivo que tuvo en conside- 
racion la Junta Directiva del Club Militar en no admitir como socio efectivo, dicha 
decision se ajusto a derecho, de conformidad con el art. 4o. del acuerdo 023 de 
1985, aprobado 'por el Decreto 559 de 1986, estimando la Sala que no se hace 
necesario analizar las demas normas de caracter constitucional y legal invocadas 
en la demanda, ya que no gobieman en concreto el presunto derecho a ser socio 
efectivo del Club, puesto, se reitera, este se regia, en ese momento, por el Decreto 
559 de 1986. Han de denegarse, por ende, las peticiones de la demanda. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion segunda, administrando justicia en i:J.ombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

1. Como el actor fue retirado del servicio activo el 27 de julio de 1988, el punto 
de partida para determinar si tiene o no derecho a ser admitido como socio efectivo 
del Club Militar de oficiales ha de ser la legislacion que sobre el topico regia para 
esa fecha, es decir, el Decreto 559 de 1986; aprobatorio del acuerdo 023 de 1985 
que adopto el "estatuto de socios". El art. 4o. del mismo establecio el requisito de 
quince (15) a:fios como minimo como socio activo, para ser admitido como socio 
efectivo, explicando en el 3o, que son socios activos "Los oficiales de la Fuerzas 
Armadas y de la Policia Nacional en servicio activo ... ", es decir que, al tenor de 
esta ultima norma, para ser socio activo es necesario tener la calidad de oficial. 

2. Cuentan los autos que el actor arguye que estuvo al servicio de la Policia 
Nacional durante 16 afios, 10 meses, 3 dias, como fluye de! certificado obrante a 
fol. 108 de este expediente. Sin embargo, en ese mismo certificado, proveniente 
de la Secretaria General de la Policia Nacional: 

ALTA COMO OFICIAL 05-DC-73 DECRETO No. 2476-73 

RETIRO SERVICIO ACTIVO 27-AB..:88 DECRETO No. 0698-88 

CONSIDERACIONES: 

EXP.4125 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota, D.C., siete (7) de octubre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Magistrada Ponente: Doctora Clara Forero de Castro 

Ref. Expediente No. 4395. Autoridades Departamentales. Actor: Domingo Garcia · -- rritJi!lo · - ·· ··· · · .. · · - - - - - -~ ·-·-·- .. - ... · ---- -- -- · - ---- ·· ··- 
.. Se procede a decidir el recurso de apelaci6n interpuesto por Domingo Garcia 

Trujillo contra la sentencia de 17 de mayo de 1989, proferida por el Tribunal Ad- 
ministrativo del Tolima. 

La facultad de suprimir cargos se ejerce sin eonslderaeien a condicio- 
nes y situacion individual de quienes losdesempefian, Otra cosa es que 
el acto de supresien los afecta directamente e implique, para los de li- 
bre nombramiento y remocien la separacien del servicio y para los de 
carrera, un derecho preferencial a ser reincorporados en cargos equi- 
valentes. En lo que concierne a la falta de competencia de la Junta Di- 
rectiva del lnstituto de Valorfzacien del Departamento del Tolima para 
suprimir el empleo que desempeii.aba el demandante, se encuentra el 
Decreto No. 276 de marzo 11 de 1981, que crea dicho organismo como . 
un establecimiento publico de caracter departamental, adscrito a la Se- 

.. cretatia de·ootasPutmcafl:lel DepartamentoyeiBu articulo 15, ordi- 
nales 3o. y 4o. establece como funcien de la Junta Directiva de aquella 
entidad "determinar la estructura administrativa del lnstituto y fijar 
la planta de personal, las funciones y asignaciones del personal ... ", atri- 
buelen que implica la de crear, suprimir y fusionar cargos. Estando vi- 
gente tal decreto y no habiendose solicitado su inaplicabilidad ppr via 
de excepcion en este proceso, no puede decirse que la' Junta Directiva 
careciera de facultad para suprimir cargos. 

INSTITUTO DE V ALORIZACION DEPART AMENTO DEL TOLIMA/ 
JUNTA DIRECTIV A-Facultades/PLANTA DE PERSONAL-Modificaci6n/ 
SUPRESION DE CARGO-Procedencia 

SECCION SEGUNDA 
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En el escrito sustentatorio del recurso de apelaci6n (folios 233 y 234), se expo- 
nen las razones de inconformidad con el fallo recurrido manifestando que la sen- 
tencia peca de extremado laconismo, pues sobre algunos de los t6picos que fueron 
planteados en la demanda el fallo no hace ninguna referencia; que en particular se 
aludio a lo atinente a la interpretacion de la ley 33 de 1985 sobre retiro de emplea- 
dos oficiales con derecho a pension, que no mereci6 una minima referencia del 
a-quo en la sentencia; que de conformidad con el articulo 170 del C.C.A., inciso 1 
el fallo debe analizar los hechos de la controversia juridica, las pruebas, las dispo- 
siciones legales y los argumentos de las partes para resolver las peticiones, de 
manera que no quede pendiente cuesti6n alguna; que desde hace tiempos no im- 
pera entre nosotros el sistema juzgatorio de "verdad sabida y buena fe guardada"; 
que la sentencia apelada es un buen ejemplo de c6mo no se debe administrar jus- 

FUNDAMENTOS DEL RECURSO: 

El Tribunal del conocimiento, denego las suplicas de la demanda, teniendo en 
cuenta que en el caso sub-lite no se probe la falsedad del acto impugnado por no 
haberse expedido en la fecha que se le coloco, sino varios dias despues; que al 
estar investida la Junta Directiva del Instituto de Valorizacion del Tolima de fa- 
cultades para determinar la estructura administrativa del organismo y establecer la 
planta de personal, de tal circunstancia se infiere la atribuci6n de suprimir cargos, 
que el hecho de que el demandante hubiera solicitado el reconocimiento de la 
pension de jubilaci6n, no constituia limitacion a la atribucion legal de la comenta- 
da junta directiva, pues ella nose desarroll6 con base en la facultad de libre nom- 
bramiento y remocion, ya que los poderes publicos en .este asunto se ejercieron 
acorde con el estatuto del citado instituto, segun mandato normativo que lo auto- 
rizaba para dicho efecto (folios 219 a 227) .. 

LA SENTENCIA APELADA: 

El actor controvirti6 ante el Tribunal la legalidad del acuerdo No. 02 de 25 de 
febrero de 1987, expedido por la Junta Directiva del Ins ti tu to de Valorizacion del 
Departamento del Tolima, mediante el cual se suprimieron entre otros, el cargo 
que desempefiaba el demandante de Secretario E-2, lo cual trajo como consecuen- 
cia su desvinculaci6n del servicio. 

Como restablecimiento del derecho solicit6 el actor se ordene su reintegro a 
dicho empleo, o a otro de igual o superior categoria, con el pago de los salarios y 
prestaciones sociales dejados de devengar, con todos sus aumentos e incrementos 
en moneda actualizada. Asi mismo, que para todos los efectos legales, como ins- 
cripcion, permanencia y promocion dentro de la carrera administrativa, liquida- 
cion y pago de salarios y prestaciones, se declare que no ha existido solucion de 
continuidad en la prestacion de los servicios del demandante (folio 5 cuad. princi- 
pal). 

ANTECEDENTES: 

EXP.4395 



816 

Se trata de dilucidar en el caso sub-lite la legalidad del acuerdo No. 02 de 25 
de febrero de 1987, proferido por la Junta Directiva del Instituto de Valorizacion 
del Departamento de! Tolima, mediante el cual se suprimio, entre otros cargos, el 
que ocupaba el actor como Secretario E-2 y que origino su retiro 'del servicio pu- 
blico (folios 2, 3 y 23). 

Comparte la Sala el concepto dado por la Agencia del Ministerio Publico en 
este asunto, en cuanto que la sentencia apelada amerita confirmaci6n. 

Como lo anota el concepto Fiscal, los argumentos esgrimidos en la demanda 
inicial aparecen un tanto.desenfocados frente a la decision controvertida que es la . 
de supresion del cargo desempeiiado por el actor. 

Obviamente la facultad de suprimir cargos se ejerce sin consideraci6n a condi- 
ciones y situacion individual de quienes los desempefian. Otra cosa es que el acto 
de supresi6n los afecte directamente e implique, para los de libre nombramiento y 
remoci6n la separacion del servicio, y para los de carrera, un derecho preferencial 
a ser reincorporados en cargos equivalentes. 

Asi las cosas, los razonamientos que tienen que ver con la situacion particular 
del empleado no son eficaces en orden a desvirtuar su legalidad. 

Ahora bien: los cargos formulados en la correcci6n de la demanda tampoco 
estan llamados a prosperar. 

El relacionado con la inexactitud de la fecha de vigencia del acuerdo acusado, 
debido a que, segun el accionante, el Gobernadorno lo firmo el dfa25 de febrero 
deT9.87, solo podria prosperar· cfeinostrando la falsedad de! documento, cosa-que 
no ha ocurrido. 

Sobre el particular a folio 150 de! expediente aparece constancia suscrita ppr el 
Director del lnstituto de Valorizaci6n de dicho departamento, segun la cual "el 25 

CONSIDERACIONES: 

Procede la Sala a decidir, previas las siguientes 

El senor Fiscal Cuarto del Consejo de Estado en su concepto opina que el fallo 
apelado debe ser confirmado (folios 241 y 242 cuad. ppal.), pues de la lectura del 
escrito demandatorio se observa la profunda confusion que existe entre un. acto 
discrecional y un acto reglado como es el acusado en el proceso; que es en la 
adicion del libelo donde atinadamente los cargos planteados tocan con el acto im- 
pugnado, aunque no logran configurarse, como lo analizo el Tribunal en la senten- 
cia recurrida. 

EL CONCEPTO FISCAL: 

ticia; que aspira la parte recurrente a que en la segunda instancia si se profieran 
juicios de valor sobre el merito de la accion y sus planteamientos. 

SECCION SEGUNDA 
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En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la Ley, · 

Las declaraciones de otros testigos de oidas, entre ellas la de un lotero que 
ocasionalmente oy6 alguna conversaci6n en una oficina, carecen de valor proba- 
torio pues no son fundadas en razones convincentes. 

En lo que concierne a la falta de competencia de la Junta Directiva del Instituto 
de Valorizaci6n del Departamento del Tolima para suprimir el empleo que desem- 
pefiaba el demandante, a folios 52 a 61 del expediente se encuentra el Decreto No. 
276 de marzo 11 de 1981, que crea dicho organismo como un establecimiento 
publico de caracter departamental, adscrito a la Secretaria de Obras Publicas del 
Departamento, yen su articulo 15, ordinales 3 y 4, establece como funci6n de la 
Junta Directiva de aquella entidad "determinar la estructura administrativa del Ins- 
tituto y fijar la planta de personal, las funciones y asignaciones de! personal...", 
atribucionque implica la de crear, suprimir y fusionar cargos. 

Estando vigente tal decreto y no habiendose solicitado su inaplicabilidad por 
via de excepci6n en este proceso, no puede decirse que la junta directiva careciera 
de facultad para suprimir cargos. 

Ademas, el articulo 305 del C6digo de Regimen Departamental (Decreto No. 
1222de 18 de abril de 1986) establece que con la aprobaci6n del Gobierno Depar- 
tamental, las juntas directivas de los establecimientos publicos determinaran las 
plantas de personal con sujeci6n a las disposiciones que profieran las asambleas 
sobre nomenclatura, clasificaci6n y remuneraci6n de cargos. 

En lo atinente a la violacion de laLey 33 de 1985 por el derecho de pension de 
jubilaci6n que tenia el actor, y al desconocimiento de las normas relacionadas con 
la carrera administrativa, repite la Sala, que estas circunstancias no desvirtuan la 
legalidad del acto acusado. Ademas, ni el actor demostr6 estar escalafonado en 
carrera administrativa para que pudiera alegar un derecho preferencial a ser rein- 
corporado en cargo equivalente al ser suprimido el que ocupaba, ni le es aplicable 
por ningun aspecto el articulo 1 ° de la ley 33 de 1985 porque no fue obligado a 
pensionarse ni era menor de 60 afi.os cuando se produjo el retiro del servicio por 
supresi6n de! cargo; en esa fecha tenia ya 64, segun partida de nacimiento que obra 
al folio 181. 

de febrero de 1987, el sefior ex-gobernador de! Departamento y Presidente de la 
Junta Directiva del Instituto, Guillermo Alfonso Jaramillo, firm6 el Acuerdo No. 
02 de 1987, de la misma fecha". Ya folios 46 a 51 se encuentra el acta No. 2 de la 
misma fecha firmada por el referido gobernador que sirvi6 de soporte para que se 
dictara el acuerdo impugnado. De otra parte, en la declaraci6n rendida por el sefi.or 
Ignacio Guzman Martinez (folio 156) se afirma que el acto acusado fue firmado 
el 25 de febrero de 1987. 

EXP.4395 
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Eneida WadnifHirRamos; Secretaria 

FALLA:. 

Con:firmase la sentencia apelada, proferida por el Tribunal Administrative del 
Tolima el 17 de mayo de 1989, dentro del proceso instaurado por el sefior Domin- 
go Garcia Trujillo con el fin de obtener la nulidad del acuerdo No. 02 de 25 de 
febrero de 1987 expedido por la Junta Directiva del Instituto de Valorizacion del 
Tolima. 

Reconocese personeria como apoderado del Departamento del Tolima al doc- 
torCesar AugustoSolanilla Chavarro, en los terminos del poder conferido que 
obra a folio 243 del expediente. 

Copiese, notiflquese y una vez ejecutoriada esta providencia, devuelvase el 
expediente al Tribunal de origen. 

La anterior providencia fue estudiada Y. aprobada por la Sala en sesion del dia 
23 de septiembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno; 

SECCION SEGUNDA 
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Magistrado Ponente: Dr. Alvaro Lecompte Luna 

Ref: Expediente No. 4442. COMISARIA DEL GUA VIARE. Actor: Jose Guiller- 
mo Pulido Medina 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C. siete (7) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Le corresponde a la entidad demandada allegar al proceso la existencia 
de la renuncia. Como ella no aparece, ni hay constancia de su recibo 
para poder aceptar que fue real su presentaclon ni existe prueba de ha- 
ber sido entregada al actor, necesario es concluir su inexistencia,' dado 
que la administraeien al ser requerlda para que la aportara se diluyd 
en consideraciones relativas a supuestas actuaciones del demandante 
que ameritaban sancton dlsclplinaria, desatendiendo por completo el 
aspecto probatorio tendiente a demostrar la existencia de la tan. men- 
cionada renuncia que se dice presentada por el actor, y que slrviera de 
base al acto que aqui se juzga. 

ACTO ADMINISTRATIVO/ABUSO DE PODERIRENUNCIA-Inexis-ten- 
cia 

Las afirmaciones o negaciones indefinidas son aquellas que ni indirecta 
o implicitamente conllevan ninguna aflrmaelen o negacion opuesta: 

· que no solo son indetermmables en el tiempo y en el espacio, sino que, 
en la practlca, no son susceptibles de probar por medio alguno. En es- 
tos casos, de acuerdo a las reglas generales sobre la carga de la prueba, 
el fardo probatorio se invierte, correspondiendole a la parte demanda- 
da probar el supuesto de hecho contrario. 

AFIRMACIONES INDEFINIDAS/CARGA DE LA PRUEBA/NEGACION 
INDEFINIDA 

EXP.4442 
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"Que los articulos 27 del decreto-ley 2400 de 1968 y 110 y 111 del decre- 
to 1950 de 1973 establecen claramente que el acto de remincia de un em- 
pleado o funcionario de seguir sirviendo un empleo debe presentarse ante 

. fa entidad nominadora por escrito y ha de ser libre y espontaneo para que 
surta efectos en derecho. 
Ello nos indica que la ley exige la· solemnidad del escrito para que la re- 
nuncia tenga por existente y, ademas, que la voluntad del renunciante se 
haya expresado libre y espontaneamente, esto es, sin que existan 'vicios 
que invaliden esa manifestacion de voluntad. 
De manera tal que cuando · falta la solemnidad del escrito, o a pesar de 
existir el, la renuncia se ·ha obtenido por presiones, halagos o cualquier 
otro medio que violente la libre voluntad del renunciante, dicho acto debe 
tenerse como inexistente en el primer caso o queda viciado de nulidad ab- 
soluta en el segundo, como lo estatuye perentoriamente el articulo 61 del 
Decreto-Ley 2400 de 1968. 

- -··- · La primera hipotesis legal· enunciada- se -tipifica en el· ceso-sub-lite-pot · 
cuanto el demandantenunca present6 ante la autoridad renuncia del cargo 
que venia ejerciendo como Alcalde Especial de San Jose del Guaviare, co- 
mo quedara demostrado en el debate probatorio. De tal suerte que la auto- 
ridad nominadora al expedir el acto administrativo acusado incurrio en 

PRIMERA.- Que se declare la nulidad del decreto No. 047 de 2 de mayo de 
1984, por el cual se acepto la renuncia del actor, Guillermo Pulido Mejia, como 
alcalde especial de San Jose del Guaviare. 

SEGUNDA.- Que como consecuencia de la anterior nulidad y a titulo de res- 
tablecimiento del derecho, se declare que no ha existido solucion de continuidad 
en ejercicio del cargo; que se condene a pagar al demandante los sueldos, primas, 
prestaciones sociales y demas emolumentos dejados de percibir desde el momento 
en que se produjola aceptaci6n de larenuncia, lic1_sta cuando se produzca su rein- 
tegro, con derecho a la actualizacion del valor de las sumas que deban pagarsele, 
al tenor del articulo 178 del Codigo Contencioso Administrativo. 

Considera el libelista como normasvioladaslos arts. 2o., 16, 17, 20,26y 62 de 
la Constituci6n Politica (se refiere a la que dej6 de regir el 6 de julio de 1991); 26 
y 61 del decreto-ley 2400 de 1968; 110 y 111 del decreto 1950 de 1973, y expone 
como concepto de la violacion lo siguiente: 

Solicito la parte actora que mediante sentencia definitiva se hagan las siguien- 
tes declaraciones: · 

-1. DEL PETITUM 

Corresponde a la Sala entrar a dictar sentencia en este proceso, llegado en vir- 
tud de apelacion interpuesta contra el fallo de 18 de mayo de 1989, que dictara el 
Tribunal Administrativo del Meta, en la que se resolvieron favorablemente las 
pretensiones de la demanda, excepto la solicitud de reintegro al cargo. 
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i Se tiene de autos que en virtud del decreto acusado el comisario de! Guaviare 
1 desvincul6 del cargo al hoy actor Jose Guillermo Pulido Medina, teniendo en cu- 

enta para ello solicitud de renuncia presentada por el accionante. 

El demandante niega haber presentado dicha solicitud, arguyendo por esa ra- 
zon, que la administraci6n actu6 con desviaci6n y abuso de poder. 

El agente fiscal del Tribunal sustenta su recurso de apelacion, argumentando 
que por tratarse de una negaci6n definida y concreta, la carga de la prueba incum- 
bia al actor, y que existen indicios en el sentido de que el demandante si present6 
renuncia escrita de su cargo, tales coma el decreto de aceptacion, el oficio enviado 

CONSIDERACIONES: 

El Tribunal de Primera Instancia accedio a las pretensiones de la demanda es- 
timando que ante esta negaci6n de caracter indefinido, como lo es la afirmacion 
del actor de no haber renunciado al cargo, la carga probatoria revierte a la entidad 
demandada, correspondiendole "probar el supuesto hecho contrario, vale decir, 
haber aportado el original o copia autentica de! escrito de renuncia, o probado por 
otros medios su existencia y posterior extravio o perdida" y como no ocurrio, las 
carencias probatorias son predicables en perjuicio de la parte demandada, que no 
se preocup6 por probar si existi6 renuncia escrita por el actor. Sin embargo, se 
abstuvo de ordenar el reintegro debido a que por la fecha del fallo, se cambi6 la 
forma de provision de los alcaldes, ahora mediante eleccion popular. Mas si orde- 
n6 el pago de los emolumentos entre la fecha de la an6mala aceptaci6n de la re- 
nuncia y el comienzo del nuevo periodo constitucional. 

La agencia.del Ministerio Publico, al descorrer el traslado de ley, estima que 
por asistirle raz6n al Tribunal de primera instancia, la sentencia debe ser confir- 
mada. 

Cumplido el tramite de rigor y no observandose defecto que invalide la actua- 
ci6n, precede la Sala a resolver, previas las siguientes, 

2. DE LA SENTENCIA RECURRIDA 

abuso y desviaci6n de poder, ya que dio por presentada una renuncia que 
jamas existi6, distorsionando de esta manera la realidad de lo ocurrido. No 
le es licito a la Administraci6n Publica disfrazar de este modo su volun- 
tad, separando arbitrariamente a un funcionario de su cargo so pretexto de 
haber presentado renuncia, cuando ello no se acomoda a la realidad de lo 
acontecido, cuando no es cierta esa situaci6n administrativa de renuncia. 
Al tenor de lo expuesto, se tiene que con la expedicion del acto adminis- 
trativo se violaron las disposiciones legales arriba invocadas y con ellas 
las de rango constitucional precitadas, en las cuales las primeras encuen- 
tran su fundamento y desarrollo ... " 
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Confirmase la sentencia de 18 de mayo de 1989, proferida por el Tribunal Ad- 
ministrativo del Meta en ese asunto. 

FALLA: 

Sohre este aspecto han sidQ unanimeslasjurisprudencias de la Corte Suprema 
de Justicia y del Consejo de Estado al considerar que las afirmaciones o negacio- 
nes indefinidas son aquellas que ni indirecta o implicitamente conllevan ninguna 
afirmacion o negacion opuesta: que no solo son indeterminables en el tiempo yen 
el espacio, sino que, en la practica, no son susceptibles de probar por medio algu- 
no. En estos casos, de acuerdo a las reglas generales sobre la carga de la prueba, 
el fardo probatorio se invierte, correspondiendole a la parte demandada probar el 
supuesto de hecho contrario. 

De lo anterior puede inferirse que, estando el demandante en la imposibilidad 
de demostrar que ''jamas presento renuncia de]. cargo que venia desempefiando", 
es claro que se esta en presencia de una negacion de caracter indefinido. Y bueno 
es recordar que la exoneracion probatoria, se deriva del caracter de imposibilidad 
de producir pruebas cuando se trata de negaciones de este ultimo linaje. 

Correspondele, por ende, a la entidad demandada a llegar al proceso las pro- 
banzas tendientes a demostrar el hecho contrario, es decir la existencia de la re- 
nuncia. Como ella no aparece, ni hay constancia de su recibo para poder aceptar 
que fue real su presentacion ni existe prueba de haber sido .entregada al actor, 
necesario es concluir su inexistencia, dado que la administracion al ser requerida 
paraquela aportarase diluyoerrconsideracionesrelativasa supuestas actuaciones 
del demandante que ameritaban sancion disciplinaria, desatendiendo por comple- 
to el aspecto probatorio tendiente a demostrar la existencia de la tan mencionada 
re~uncia que se dice presentadapor el actor, y que sirviera de base al acto que aqui 
se juzga. 

Las anteriores consideraciones son suficientes para concluir que en este juicio, 
la decision administrativa constituye un abuso de poder, cuya sancion segun las 
voces del articulo 84 del C.C,A., es la nulidad del acto correspondiente, por lo que 
la sentencia recurrida amerita ser confirmada, como en efecto se declarara, 

En.merito de lo expuesto, ·el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrandojusticia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la Ley, 

al demandante por el jefe de personal y la afirmacion de que el demandante pidio 
prestado el oficio de renuncia. 

En primer termino, ha de establecerse si la afirmacion del actor, en el sentido 
de que el no presento renuncia, constituye o no una negacion de caracter indefini- 
do, a fin de saber a quien corresponde la carga de la prueba, o si, por el contrario, 
se esta en presencia deuna negacion definida y concreta, come lo estima el recu- 
rrente, 

SECCION SEGUNDA 



823 

ALBERTO GONZALEZ MURCIA, en ejercicio de la acci6n de restableci- 
. miento del derecho, solicita se declare la nulidad del articulo lo. del Decreto No. 
3459 de 1986, mediante el cual le foe aceptada la renuncia del cargo de Director 
Ejecutivo de la CorporacionAutonoma Regional del Tolima, "CORTOLIMA". 

j 
i 

Consejero Ponente: Dr. Diego Younes Moreno 

Referencia: Expediente No. 3675. ACTOR: Alberto Gonzalez Murcia. DECRE- 
TOS DEL GOBIERNO 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., octubre dieciseis (16) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

La aceptaci6n de la renuncia vencido el termlno de treinta dias en nin- 
gun modo restringia la facultad de libre remoci6n de que esta investido 
el Presidente de la Republica pues el podia declarar la insubsistencia 
del nombramiento del actor en cualquier momento, ya en fornia expre- 
sa, o ya en forma tacita, mediante la designaci6n de otra persona. El 
hecho de que la aceptaclen de la renuncia haya sido extemporanea, 
otorga la opeien al funcionario de retirarse o continuar en el ejercicio 
del cargo, pero obviamente hasta que la autoridad nominadora lo con- 
sidere conveniente para el servicio publico. No adquiere periodo fijo, ni 
se convierte en funcionario de carrera administrativa, ni le quita al 
Presidente su potestad Constitucional frente a los directores de los es- 
tablecimientos publicos nacionales. No existe norma alguna que pres- 
criba que la falta de aceptaci6n de la renuncia conlleva para el titular 
del empleo la adquisicien de estabilidad permanente o relativa, y me- 
nos careciendo el cargo de periodo fijo para su desempeiio. 

RENUNCIA-Aceptaci6n/INSUBSISTENCIA/EMPLEO DE LIBRE NOM- 
BRAMIENTO/PRESIDENTE DELA REPUBLICA-Facultades 
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La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesi6n celebra- 
da el dia 23 de septiembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Lu7!-a, Dolly Pedraza deArenas, Diego Younes Moreno; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y DEVUELVASE AL TRIBUNAL DE ORI- 
GEN. CUMPLASE. 
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El actor reitera sus preteilsiones y en apoyo de ellas, transcribe varias senten- 
cias del Consejo de Estado, las cuales a su juicio le conceden la razon. 

Finalmente sefiala que si Began a prosperar las pretensiones del actor, no se 
puede ordenar el pago de sueldos y prestaciones sociales, porque el demandante a 
partir del 13 de marzo de 1987, es profesor de tiempo completo de la Universidad 
del Tolima. 

El Departamento Nacional de Planeacion se opuso a las pretensiones del actor 
por considerar principalmente que los Decretos acusados estan amparados por la 
presuncion de legalidad, y ellos fueron expedidos con sujecion al regimen de los 
empleados publicos, y en particular de los Directores o Gerentes de los estable- 
cimientos publicos, · 

El Director de CORTOLIMA, CARLOS A. ESTEF AN tambien se opuso a las 
pretensiones del actor por estimar que al Presidente de la Republica no le asistia 
ningun tipo de limitacion en la provision del cargo de Director de ese · estable- 
cimiento publico, y no existia ninguna relacion entre el Decreto 3459 de 1986, y 
el Decreto 330 de 1987, decreto este ultimo mediante el cual el fue designado 
Director y con el cual puede entenderse que fue declarado insubsistente el nom- 
bramiento del demandante. 

En el termino de traslado paraalegar de conclusion, el Departamento Nacional 
de Planeacion expres6 que el Presidente de la Republica en materia de aceptacion 
de renuncia de sus colaboradores tiene un t:r;atamiento constitucional especial y la 
ley no puede fijarle plazos o condiciones para su ejercicio. 

Estima que si este argumento no se acepta, debe considerarse que el reintegro 
del actor no es posible porque el permanecio en el cargo hasta que se produjo el 
Decreto 330 de 1987, mediante el cual se hizo una nueva designacion, que impli- 
caba la declaratoria de insubsistencia del demandante. 

i 
t 

Como hechos en que fundamenta su solicitud el actor, expresa que el Gobierno 
Nacional no le acepto la renuncia del cargo dentro de los 30 dias siguientes a su 
presentacion, acto que dice haber cumplido el dia 8 de septiembre de 1986, ante la 
Jefatura del Departamento Administrativo de Planeacion Nacional, pues el Deere- 
to No. 3459 en que le acepto, fue expedido el dia 18 de noviembre de 1986. 

Agrega el actor que el Decreto 330 de 17 de febrero de 1987, mediante el cual 
se nombro a CARLOS A. ESTEFAN U., su reemplazo, es improcedente porque 
al no haberle aceptado su renuncia dentro del termino legal, tenia derecho a con- 
tinuar en el empleo del cual fue retirado. 

Como normas violadas cita los articulos 84, 85, 136 a 139 de! C.C.A., 16, 17, 
20, 26, 39 y 62 de la C.N. (1886), 27 de! Decreto 2400 de 1968 y 113 de! Decreto 
1950 de 1973. 

lgualmente solicita la nulidad del Decreto 330 de 1987 mediante la cual se 
nombr6 Director de "CORTOLIMA" a CARLOS ALBERTO ESTEFAN UPE- 
GUI. 
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1) El actor solicita la nulidad del articulo primero del Decreto 3459 de 18 de 
noviembre de 1986, y del Decreto 330 de 17 de febrero de 1987, cuyo texto es el 
siguiente: 

Para resolver se considera: ··· 

El Departamento Nacional de Planeacion, interpuso el recurso de apelacion 
contra esta providencia por estimar que el Tribunal Administrativo no tuvo en 
cuenta el sujeto sobre el cual recaia el acto administrativo, ni que el Presidente 
puede en cualquier mornento remover a sus agentes. 

Sefiala que al declarar la nulidad del Decreto 330 de 1987, se esta limitando la 
facultad del Presidente de la Republica; y convirtiendo los dos decretos acusados 
en una unica manifestacion de voluntad sin explicar el motivo. 

CARLOS A. ESTEP AN U. ape la de la sentencia, por estimar que los dos de- 
cretos no guardan relacion entre si. El primero, acepto extemporaneamente una 
renuncia, nombrando un reemplazo que no acepto el cargo, y el ultimo, dictado 
meses despues, en ejercicio de la facultad discrecional de libre nombramiento y 
reiriocion lo designa como Director ae-faCorporaciori: Agrega que eitiecieto 3 30 
de 1987 contiene dos actos administrativos: uno expreso, el de nombramiento, y 
uno tacito, el de insubsistencia del actor. 

En el termino de traslado para alegar de conclusion, las partes reiteran sus ar- 
gumentos. 

El Fiscal Cuarto del Consejo de Estado, solicita se revoque la sentencia, y se 
denieguen las suplicas de la demanda, porque aun cuando estan probados los su- 
puestos de hecho del actor, la consecuencia no es la nulidad del decreto, pues 
tratandose de un empleado de libre nombramiento y remocion, la faculta discre- 
cional del nominador, nose enerva por el vencimiento del termino para aceptar la 
renuncia. 

El Director de CORTOLIMA,,igualmente estima que al actor no le asiste razon 
en sus pretensiones y agrega que el demandante no era funcionario de carrera 
administrativa: ni se hallaba amparado por fuero alguno . 

. El Fiscal Segundo del Tribunal, considera que las pretensiones del actor deben 
prosperar, pues la renuncia se acepto luego de 70 dias de presentada, y como el 
dimitente podia continuar en el empleo, el nominador no podia nombrarle reem- 
plazo. 

El Tribunal Administrativo del Tolima, mediante sentencia declare la nulidad 
total de los decretos demandados, ordeno el reintegro del actor, y el pago de suel- 
dos y prestaciones sociales dejadas de percibir, por estimar que la aceptacion de la 
renuncia se hizo en forrna extemporanea y como el acto principal esta afectado de 
nulidad, los actos subsiguientes tambien caen dentro de la misma 6rbita. 
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3) El articulo 27 del Decreto Ley 2400 de 1968, prescribe lo siguiente: 

"Todo el que sirva un empleo de voluntaria aceptacion puede renunciarlo 
libremente. 
La renuncia se produce cuando el empleado manifiesta en forma escrita e 
inequivoca su voluntad de separarse definitivamente del servicio. 
La providencia por medio de la cual se acepta la renuncia debera determi- 
nar la fecha de retiro y el empleado no podra dejar de ejercer sus funcio- 
nes antes del plazo sefi.alado, so pena de incurrir en las sanciones a que 

j 

"( ... )" 

"( ... )" 
"ARTICULO PRIMERO.- Nombrase al doctor .:4 UGUSTO VIDAL PER- 
DOMO, como Director Ejecutivo de la Corporacion Autonorna Regional 
de! Tolima, CORTOLIMA, en reemplazo de Alberto Gonzalez Murcia, 
cuya renuncia se acepta. 
ARTICULO TERCERO.- El presente decreto rige a partir de la fecha de 
publicacion, y deroga el nombramiento efectuado mediante el Decreto No. 
3374 del 28 de octubre de 1986. 
PUBLIQUESE, COMUNIQUE Y CUMPLASE 
Dado en Bogota, D.E. a 18 de noviembre de 1986" (se subraya) 

b) Decreto 330 de 1987: 

"En ejercicio de la facultad que le confiere el numeral 5o. del articulo 120 
de la Constituci6n Politica, 
DECRETA: 
ARTICULO lo. N6mbrase a CARLOS ALBERTO ESTEFAN UPEGUI en 
el cargo de Director Ejecutivo de la Corporacion Autonoma Regional del 
Tolima, CORTOLIMA. 
ARTICULO 2o. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publi- 
caci6n". (se subraya). 

2) El articulo 62 de la Constituci6n Nacional de 1886, vigente en la fecha de 
expedicion de los actos acusados, prescribia lo siguiente: 

"( ... )". 
"Plebiscite de 1 o. de diciembre de 1957, art. 5o.: El Presidente de la Re- 
publica, los Gobemadores, los Alcaldes y, en general, todos los funciona- 
rios que tengan facultad de nombrar v remover empleados administra- 
tivos, no podrdn ejercerla sino dentro de las normas que expida el Con- 
greso, para establecer y regular las condiciones de acceso al servicio pu- 
blico, de ascensos por merito y antigiiedad, y de jubilacion, retiro o 
despido". (se subraya) 

a) Decreto 3459 de 1986: 
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El hecho de que la aceptacion de la renuncia haya sido extemporanea, otorga 
la opci6n al funcionario de retirarse o continuar en el ejercicio del cargo, pero 
obviamente hasta que la autoridad nominadora lo considere conveniente para el 

7) La Sala observa ademas que el Decreto 330 del 17 de febrero de 1987 que 
· · design6 al Dr. ESTEFAN como Director de CORTOLIMA no tiene relacion de 

ninguna naturaleza con el termino que tenia el nominador para aceptar la renuncia . 
...... E.n . este.decreto.el.Presidente solamentese.limitaaejercerJaJacultad.discrecional .. 

nominadora. 

4) Por su parte el Articulo 107 del Decreto 1950 de 1973 preceptua: 

"En cualquier momento podra declararse insubsistente un nombramiento 
ordinario o provisional, sin motivar la providencia, de acuerdo con la fa- 
cultad discrecional que tiene el gobierno de nombrar y remover libremente 
sus empleados. 
En los empleos de libre nombramiento y remocion la designacion de una 
nueva persona implica la insubsistencia del nombramiento de quien lo de- 
sempefia", (se subraya) 

5) De acuerdo con lo expuesto se concluye que el Presidente de la Republica, 
debe ejercer lafacultad discrecional de nombramiento y remoci6n de sus colabo- 
radores, en la forma prescrita en la Constitucion Nacional y la ley, que para la 
epoca de expedici6n de los actos acusados, estaba contenida en el numeral 1 o. del 
Articulo 120 de la Carta, y del articulo 27 del Decreto Ley 2400 de 1968, para el 
caso de la aceptacion de la renuncia, mandato legal para el cual el legislador no lo 
habia exceptuado de cumplir, y por lo tanto la aceptacion extemporanea de la re- 
nuncia, lo torna en ilegal y asi habra de declararlo la Sala, 

6) No obstante, la Sala debe seiialar que la aceptacion de la renuncia vencido 
el termino de treinta dias en ningun modo restringia la facultad de libre remocion 
de que esta investido el Presidente de la Republica piles el podia declarar la 'insub- 
sistencia del nombramiento del actor en cualquier momento, ya en forma expresa, 
o ya en forma tacita, mediante la designacion de otra persona. Dice el articulo 120, 
numeral 1 o. textualmente lo siguiente: 

"Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe del Estado y supre- 
ma autoridad administrativa: 
Io. Nombrar y separar libremente los Ministros del Despacho, los Jefes de 
Departamentos Administrativos y los Directores o Gerentes de los Esta- 
blecimientos Publicos Nacionales ". 
"( ... )" 

haya lugar por abandono del cargo. La fecha que se determine para el.reti- 
ro no podra serposterior a treinta (30) dias despues de presentada la re- 
nuncia; al cumplirse este plazo el empleado podra separarse de su cargo 
sin incurrir en abandono del empleo". 
(se subraya) 
"( ... )" 
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PRlMERO: RECONOCESE PERSONERIA A LOS ABOGADOS GUSTAVO 
HUMBERTO RODRIGUEZ Y MARIA CAROLINA RODRIGUEZ EN LOS TER- 
MINOS DE LA SUSTITUCION DEL PODER. 

I 1 SEGUNDO: Rev6case parcialmente la sentencia del Tribunal Administrative 
del Tolima, de fecha 15 de junio de 1988 y mediante la cual se declare la nulidad 
de los Decretos 3459 de 1986 y 330 de 1987, yen su lugar se dispone declarar nulo 
unicamente el articulo primero del Decreto 3459 de 1986 mediante el cual se acep- 
t6 extemporaneamente la renuncia a ALBERTO GONZALEZ MURCIA. · 

TERCERO: Denieganse las demas suplicas de la demanda. 

CUARTO: En firme la presente providencia, devuelvase el expediente al Tri- 
bunal de origen. 

FALLA: 

servicio publico, No adquiere periodo fijo, ni se convierte en funcionario de carre- 
ra administrativa, ni le quita al Presidente su potestad constitucional frente a los 
Directores de los establecimientos publicos nacionales. Desde esta perspectiva 
comparte la Sala el concepto de agente del Ministerio Publico. 

8) Tampoco la afirmacion del actor en el sentido que "como el acto principal 
esta afectadode nulidad los actos subsiguientes tambien caen dentro de la misma 
6rbita ... " puesto que el segundo Decreto (D. 330 de 1987) es juridicamente auto- 
nomo, no subalterno del primero. lncluso, agrega la Sala, la causal de retiro es 
distinta en uno y otro decreto, con tratamiento juridico diferente, como lo es el de 
la renuncia y el de la insubsistencia. 

I 

9) De esta manera, la apreciacion de la demanda en el sentido de que no ha- 
biendo el Gobierno Nacional aceptado oportunamente la renuncia al actor, este no 
podia luego ser removido en virtud de que habia mantenido su derecho a continuar 
en el desempefio del mismo, pues no existe norma alguna que en estos casos pres- 
criba que la falta de aceptaci6n de la renuncia conlleva para el titular del empleo 
la adquisicion de estabilidad permanente o relativa, y menos careciendo el cargo 
de periodo fijo para su desempefio. 

Por consiguiente, se concluye que la aceptacion de la renuncia al demandante 
se produjo por fuera del termino legal que tenia el Gobierno Nacional para acep- 
tarla, pero sin que este hubiera perdido la facultad de removerlo del empleo, como 
en efecto ocurri6 mediante el Decreto 330 de 1987, con la designaci6n de un nue- 
vo Director, acto queen el curso del proceso no se demostr6 que estuviera viciado 
de nulidad y que por lo tanto habra de declararse conforme a derecho. 

En merito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, y en un todo de acuerdo con la solicitud del 
Fiscal Cuarto, · 
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COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

. La anterior providencia .se estudi6 y aprob6 por la Sala en sesi6n celebrada el 
dia veintitres (23) de septiembre de mil novecientosnoventa y dos (1992). 

Alvaro Lecompte Luna, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Joaquin Barreto 
, Ruiz, Salvo Voto; Clara Forero de Castro, Dolly Pedraza de Arenas, Diego You- 

nes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segu.nda. 
Santafe de Bogota, D.C., octubre veintidos (22) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

RENUNCIA-Aceptaci6n/RENUNCIA-Efectos/lNSUBSISTENCIA- Impro- 
cedencia/ (Salvamento de Voto). 

Mediante una renuncia expresamente aceptada y comunicada, no pue- 
de en mi sentir interpretarse que un acto administrativo posterior, co- 
mo lo fue el decreto que nombr6 al reemplazo del actor, tuvo 
igualmente la finalidad de declarar la insubsistencia del nombramlento 
del demandante. No podia hacerlo, porque mediaba una manifestaci6n 
de voluntad de la administraci6n, en contrario: la contenida en el de- 
creto que ya habia aceptado la renuncia expresamente; y en tales cir- 
cunstancias mal puede, por via de interpretaci6n concluirse, sin que la 
autoridad nominadora lo haya manifestado expresamente, que dicha 
tiltlma voluntad tuvo por finalidad, ademas de pro veer el empleo, de jar 
sin efectos el acto administrativo que habia aceptado la renuncia y, en 
su lugar, declarar la insubsistencia del nombramiento del dimitente, 
Tampoco puede concluirse dentro de la perspectiva del fallo objeto de 
este salvamento, que el acto administrativo de aceptaci6n de la renun- 
cia no existia en la vida juridica, cuando concluye en la declaraci6n de 
insubsistencia tactta del nombramiento. Pues el fallo admite la existen- 
cia del referido acto administrative; tanto es asi, que lo anula, lo hace 

· desaparecer de la via juridica. De otra parte, se debe tener en cuenta 
que segun las voces del articulo 31 del Decreto 2400 de 1968, en armo- 
nia con el 113 del Decreto 1950 de 1973, en la renuncia la que queda sin 

. efectos una vez transcurrido el plazo de los treinta dias sin que haya si- 
do aceptada. No es el acto administrativo que la acept6 extemporanea- 
mente, el que queda sin· efectos; pues este debe ser acatado, sin 
perjuicio de que se controvierta ante los jueces su legalidad. Asi las co-· 

· sas, no podia concluirse que el ultimo acto expedido declar6 insubsistente 
el nombramiento de quien ya habia sido separado del servicio y sola- 
mente esperaba que le recibieran el empleo que venia desempeiiando. 

' 1 
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Tampoco puede concluirse dentro de la perspectiva del fallo objeto de este 
salvamento, que el acto administrativo de aceptacion de la renuncia no existia en 
la vidajuridica, coma da a entender la providencia, cuando concluye enla decla- 

. raeion de insubsistencia tacita del nornbramiento. Pues elfallo 'admite laexistencia 
del referido acto administrativo; tanto es asi, que lo anula, lo hace desaparecer de 
la via juridica. Entonces, si debia anularse, como se anulo, porque fue expedido 
contrariando el ordenamiento juridico, lC6mo se puede dejar de lado o hacer caso 
omiso de el para concluir que el acto que retiro al demandante no fue este, sino uno 

Vale decir, que la administraci6n acept6 la renuncia que le fue presentada; y 
con base en tal determinaci6n, procedio a proveer el empleo vacante. 

Siendo ello asi, mediando una renuncia expresamente aceptada y comunicada, 
no puede en mi sentir interpretarse que un acto administrativo posterior, como lo · 
fue el decreto 330 de 1987 que nombr6 al doctor Carlos Alberto Estefan Upegui 
en el empleo de Director de la Corporaci6n, tuvo igualmente la finalidad de decla- 
rar la insubsistencia del nombramiento del actor. No podia hacerlo, porque media- 
ba una manifestacion de voluntad de la administracion, en contrario: la contenida 
en el decreto que ya habia aceptado la renuncia expresamente; y en tales circuns- 
taricias mal puede, por via de interpretacion concluirse, sin que la autoridad nomi- 
nadora lo haya manifestado expresamente, que dicha ultima voluntad tuvo por 
finalidad, ademas de proveer el empleo, dejar sin efectos el acto administrativo 
que habia aceptado la renuncia y, en su lugar, declarar la insubsistencia del nom- 
bramiento del dimitente. 

Con todo respeto por la opinion mayoritaria expresada en la sentencia dictada 
en el presente proceso, resumo a continuaci6n las razones que me movieron a 
separarme de la decision acogida por mis distinguidos colegas: 

Sin desconocer que el nombramiento de los empleados de libre nombramiento 
y remocion, como lo era el actor, puede ser declarado insubsistente en cualquier 
momenta sin motivar el acto administrativo que asi lo determina, y que tal insub- 
sistencia se produce tacitamente cuando se nombra a otra persona para desempe- 
iiar ese empleo, no pueden dejarse de lado las especiales circunstancias dentro de 
las cuales el actor fue separado del servicio en el caso sub-examine, 'ni pueden 

· desconocerse las consecuencias juridicas queen casos como el presente se derivan 
de la conducta de la administracion. 

Obran en el expediente los documentos que acreditan que el · actor presento 
renuncia de su empleo (folios 6 y 7), la cual le fue aceptada despues de. haber 
vencido el termino legal de que disponia la autoridad nominadora para el efecto 
(folio 8), renuncia cuya aceptacion le fue comunicada mcdiante el oficio que obra 
a folio 9. 

Salvamento de Voto 

Ref: Expediente No. 3675. Decretos del Gobiemo. Actor:,Alberto Gonzalez 
Murcia 

SECCION SEGUNDA 
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tacito de aceptacion de renuncia? lC6mo puede disponerse tacitamente el retiro 
del servicio de un funcionario que ya habia sido retirado, olvidando que la renun- 
cia y la declaracion de insubsistencia del nombramiento son dos causales autono- 
mas de separacion del servicio y que las actos administrativos son obligatorios 
mientras no sean anulados par la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo o 
derogados par la autoridad que las profiri6? 

La circunstancia de que el actor no haya hecho dejaci6n del cargo luego de 
transcurridos las 30 dias de presentada la renuncia, aunque legalmente estaba au- 
torizado para ello par el articulo 27 del Decreto extraordinario ·2400 de 1968, es 
signo de responsabilidad propia de un funcionario de la jerarquia del actor, quien 
coma Director General de la entidad y responsable de! exito o fracaso de las acti- 
vidades del organismo debia esperar que se posesionara su reemplazo para ente- 
rarlo de! funcionamiento del organismo y del estado de sus diferentes programas. 
No puede entonces pensarse, que par haber continuado al frente de la. entidad 
luego de haberle sido aceptada la renuncia, ta! hecho hubiera tenido la virtualidad 
de haber dejado sin efectos el acto administrativo que las desvinculo del servicio, 
par la potisima raz6n de que dada la obligatoriedad que tienen tales manifestacio- 
nes de voluntad del Estado, su cumplimiento no puede depender del arbitrio de las 
particulares. 

De otra parte, se debe tener en cuenta que segun las voces del articulo 31 del 
Decreto 2400 de 1968, en armonia con el 113 de! Decreto 1950 de 1973, es la 
renuncia la que queda sin efectos una vez transcurrido el plaza de las treinta dias 
sin que haya sido aceptada. No es el acto administrativo que la acepto extempora- 
neamente, el que queda sin efectos; pues este debe ser acatado, sin perjuicio de que 
se controvierta ante las jueces su legalidad. Asi las cosas, no podia concluirse que 
el ultimo acto expedido declare insubsistente el nombramiento de quien ya habia 
sido separado del servicio y solamente esperaba que le recibieran el empleo que 
venia desempeiiando. 

Par las razones expuestas, a mi juicio debio no solamente anularse el acto de 
aceptacion de la renuncia, sino accederse a ordenar el reintegro del demandante y 
las consecuentes declaraciones y condenas. 

Atentamente, 

Joaquin Barreto Ruiz 

RAD.7186 
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Mediante la providencia materia del recurso ordinario de suplica, se inadmiti6 
el recurso de apelaci6n interpuesto contra la sentencia de abril 3 de 1992, proferida 
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, con fundamento en las siguien- 
tes consideraciones: 

El presente proceso se inici6 antes de la vigencia del Decreto O 1 de 1984, 
pero la apelaci6n de la sentencia se interpuso con posterioridad a este, de 
manera que hay lugar a aplicar el Articulo 266 del citado Decreto, que dis- 

. - ~ pone~ "en-los procesos iniciados-antes de Ia-vigencia del presente - estatuto, 
los recursos interpuestos .. se regiran por la Ley vigente cuando se interpu- 
so el recurso ... " 
Por esta raz6n, teniendo en cuenta que por la naturaleza del negocio y de 
la pretension, la cuantia se determina en los terminos del articulo 131 nu- 

EL AUTO SUPLICADO: 

Decide la Sala el recurso ordinario de suplica interpuesto por el apoderado de 
la parte actora, contra el auto dejulio 31 de 1992. 

Consejo de Estado .. Sala de lo Contencioso Administrativo. · Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., octubre dieciseis (16) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Consejero Ponente: Dr. Diego Youne1 Moreno 

Referencia: Expediente No, 7186. Actor: Manuel Guillermo Rocha J. 

La cuantia de Ia acelon para Ia fecha de presentacien de Ia demanda, 
superaba la suma de cincuenta mil pesos, y en tal virtud, el asunto por 
el factor de la cuantia, correspondfa al Tribunal Administrativo en pri 
mera instancia. 

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO/COMPETENCIA POR CUANTIA 
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El recurso tiene por objeto que la providencia suplicada sea revocada, y en _su 
'lugar, se disponga el tramite del recurso de apelaci6n, correspondiente a la segun- 
da instancia, solicitud que hace con fundamento en las siguientes apreciaciones: 

a) Que el auto recurrido, es un interlocutorio dictado por el ponente, el cual es 
susceptible del recurso ordinario de suplica. 

b) Fundamentalmente, el motivo de inconformidad que lleva al suplicante e 
instaurar el recurso, lo hace consistir en que la providencia recurrida desconoce el 
principio de las dos instancias, pues el mero reajuste monetario de las cuantias, no 
puede alterar la litis. Un proceso que se inicia bajo la perspectiva de dos instancias, 
no puede derivar en uno de unica instancia por la sola estabilizaci6n monetaria, 
con tal proceder se desvirtua el principio de la perpetuatio iurisdictionis. 

c) Que el proceso se inicio el 8 de octubre de 1982 bajo el regimen previsto en 
la Ley 167 de · 1941 y sus disposiciones complementarias, en especial el decreto 
508 (sic) de 1964. Segun el articulo 32 numeral 2o. y literal b) de este decreto "Los 
Tribunal es Administrativos coriocen ... en primera instancia ... De las acciones de 
plena jurisdicci6n de caracter laboral (hoy de nulidad y restablecimiento del dere- 
cho) que no provengan de un contrato de trabajo cuando la cuantia de la acci6n sea 
o exceda de CINCUENT A MIL PESOS yen Ios cuales se controviertan actos de! 
orden Departamental,lntendencial, Comisarial o Municipal y el articulo 30 nume- 
ral 2o. del mismo: decreto establecia "La Sala de lo Contencioso Administrativo 
del Consejo de Estado, ademas de las funciones que sefiala la Ley 167 de 1941 y 
las que lo adicionan o reforman, conoce ... en segunda instancia de todos los asun- 
tos atribuidos en primera instancia a los Tribunales Administrativos". 

d) Para la epoca de formulacion de la presente demanda, la pretension del asun- 
to, excedia a mucho de los cincuenta mil pesos. 

e) Sustenta el recurso ademas con la cita y transcripcion de algunas providen- 
cias, en las cuales la Corporaci6n se ha pronunciado .sobre la alteraci6n de la com- 
petencia por los reajustes a las cuantias. 

Para resolver, se 

J 
I 

FUNDAMENTO DE LA SUPLICA: 

meral 60. literal b) y esta no excede de $50.000.oo, el negocio es de cono- 
cimiento del Tribunal en (mica instancia y no procede la apelaci6n. 

En consecuencia, inadmitese el recurso de apelaci6n interpuesto por la 
parte actora y declarase ejecutoriada la sentencia de 3 de Abril de 1992, 
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca. Devuelvase el 
expediente al Tribunal de origen. 

EXP. 7186 
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l jEn el presente asunto se controvierte la ResolucionNo. 1078 de junio 17 de 
1982, expedida por el Secretario de Salud Publica de Cundinamarca, por medio de 
la cual acepto la renuncia al actor del cargo de Medico Director Nivel Ejecutivo, 
grupo 05 del Hospital San Rafael de Facatativa de la Division de Atencion Medica 
del Servicio Seccional de Salud de Cundinamarca. 

2) La d~manda fue presentada ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca. 

3) Conforme a las reglas de competencia vigentes para la fecha de presentacion 
de la demanda, los Tribunal es Administrativos conocian en primera instancia "De 
las acciones de plena jurisdiccion (hoy restablecimiento del derecho) de caracter 
laboral que no provengan de un contrato de trabajo, cuando la cuantia de la accion 
sea o exceda de cincuenta mil pesos y en las cuales se controviertan actos de orden 
Departamental, Intendencial, Comisarial, Municipal" (lo escrito entre parentesis 
fuera del texto ). 

Esa cuantia fue aumentada por la Ley 22 de 1977, en su articulo 12, en los 
-~i~~~n.te~. t~rr.n!n()~: ... -- -- - .. - ·- .. -- . - . 

Art. 12.- Aumentase a tres veces el monto de las cuantias que actualmente 
sefiala la ley para efectos de fijar, por raz6n de dicho factor, la competen- 
cia del Consejo de Estado y de los Tribunales Administrativos en los 'ne- 

· gocios de su competencia. 

En consecuencia, para la fecha de presentacion de esta demanda, los Tribuna- 
les Administrativos conoci_an en primera instancia, de las acciones de plena juris- 
diccion de caracter laboral que no provinieran de un contrato de trabajo, cuando la 
cuantia de la accionfuerao.excediera de.cientocincuenta mil pesos. 

El articulo 84 de la Ley 167 de 1941, que sefialaba los requisitos que debia 
contener la demanda, no exigia la estimacion razonada de la cuantia, para estable- 
cer la competencia, como lo exige el numeral 60. del articulo 13 7 del Decreto O l 
de 1984 . 

. El articulo 85 de la Ley 167 de 1941, disponia: 

Si la accion intentada es la de nulidad de un acto administrativo, se indivi- 
dualizara esta con toda precision, y si se demandan las prestaciones que 
se pretenden, ya se trate de indemnizaciones o la modificacion o reforma 
del acto demandado o del hecho u operacion administrativa que causa la 
demanda. · · 

Armonizando los articulos 32, numeral 2o., literal b) del Decreto 528 de 1964; 
_ ... Mt.i_~}J~o q de l~ Ley 22 de. J97I y ~fti<;u_los 8_4_ y ~tcliJl! :I:..~y.1§7 4e. 1211, I~i_i!!I~ 

que para la fecha de presentacion de la demanda, la cuantia se determinaba ("por 
la cuantia de la accion"), por el valor de las prestaciones que se reclamaban. 

En la demanda, las prestaciones reclamadas se expusieron en los siguientes . 
terminos: 

I 

CONSIDERA: 

'SECCION SEGUNDA 
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Con base en las consideraciones que anteceden, conviene ahora precisar si 
asuntos como el presente, que para la fecha de presentaci6n de la demanda, de 
acuerdo con las reglas de competencia imperantes, tenia dos instancias, al entrar a 
regir disposiciones nuevas que varian esas reglas de competencia, deben aplicarse 
en forma inmediata a los ya iniciados convirtiendolos en de (mica instancia en 
beneficio del principio "a etapa nueva derecho nuevo", o si por el contrario estos 
se siguen tramitando conforme a las ritualidades que los gobemaban ab-initio, en 
beneficio del principio de la "perpetuatio iurisdictionis ". 

La Sala Plena de la Corporaci6n, en providencia de febrero 20 de 1990, dictada 
dentro del expediente R-012, actor: LUIS ALBERTO VALENCIA PEREA, con 
ponencia del Consejero doctor JAIME ABELLA ZARA TE, que cita el recurrente, 
y que en fotocopia informal adjunta al recurso, decidi6 que en materia de compe- 
tencia, esta se conservaba desde elprincipio del proceso, hasta su culminacion, En 
lo pertinente se dijo: 

No obstante, para la Sala, el problema que formal y aparentemente se re- 
fiere a un caso de competencia subjetiva, en el fondo tambien conlleva el 
estar involucrado el principio de las dos instancias que se rige a manera de 
norma general (art. 2o. del C6digo de Procedimiento Civil) y que carac- 
teriza a nuestros problemas judiciales. Este principio, de raigambre demo- 
cratica, como se sabe, va contra la concentraci6n de poder en un solo juez 
y persiguen en el caso especial de esta jurisdicci6n el doble papel de bus- 

Las anteriores apreciaciones, permiten a fa Sala afirmar que la "cuantia de la 
acci6n", para la fecha de presentaci6n de la demanda, superaba la suma de CIEN- 
TO CINCUENT A MIL PESOS, y en tal virtud, el asunto por el factor de la cuan- 
tia, correspondia al Tribunal Administrativo de Cundinamarca . en primera 
instancia. 

$ 337.428.oo TOTAL RECIBIDO 

$ 276.900.oo 
11.715.oo 
23.430.oo 
25.383.oo 

Sueldos 
Prima de Antigiiedad 
Prima Semestral 
Prima de Navidad 

TERCERA: Que se ordene el reconocimiento y pago de los perjuicios 
morales causados a mi Apoderado con la injusta medida administrativa, li- 
quidados conforme a la evoluci6n jurisprudencial que la sanci6n moral ha 
tenido en el Consejo de Estado. 

A folio 73 del cuademo No. 3 del expediente, obra una certificaci6n expedida 
por el Contador del Hospital Regional de Facatativa, en la cual hace constar que 
el doctor MANUEL GUILLERMO ROCHA JIMENEZ, deveng6 los siguientes 
sueldos y prestaciones sociales del lo. de enero al 15 de julio de 1982. 

EXP. 7186 



838 

Alvaro Lecompte Luna, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Joaquin Barreto 
Ruiz, Clara Forero de Castro, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 
Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

COPIESE Y NOTIFIQUESE 

Primero. REVOCASE el auto de julio 31 de 1992, mediante el cual se inad- 
miti6 el recurso de apelaci6n interpuesto contra la sentencia de abril 3 de 1992, 
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, de conformidad con 
lo expuesto en la parte considerativa de esta providencia. 

Segundo.En su lugar, se dispone que al proceso se le imprimaeltramite de 
la segunda instancia. · 

RESUELVE: 

Por lo anteriormente expuesto, la Sala de Decision de la Secci6n Segunda de! 
Consejo de Estado, 

La vigencia de. los aumentos porcentuales a que se refiere el. inciso ante- 
rior, no afectara la competencia en los asuntos cuya demanda ya hubiese 
sido admitida. 

A lo anterior se agregaelcontenido de! articulo 265 del C.C.A., modificado por 
el articulo 4o. del Decreto 597 de 1988, que en lo pertinente dispone: 

car. una decision mas justa cuando es adversa ala del primer juez y la de- 
fensa de las entidades publicas, mediante el grado de consulta de las sen- 
tencias adversas a ellas .. Uno de los efectos de esta perspectiva, es la de 
que normas que regulan la competencia deben considerarse de trascenden- 
cia mas amplia que las que se refieren al simple tramite de los procesos. 
Esto es, .que hay algo mas sustancial, cual es el derecho del actor a some- 
ter su caso al examen de dos jueces en vez de uno y en el de las entidades 
publicas, que las condenas a su cargo sean revisadas por el superior. Son 
estos derechos que se adquieren al iniciarse el proceso y que no estan ex- 
ceptuados ni menguados por el art. 40 de la Ley 153/87 que consagra la 
prevalencia de la nueva Ley en materia de "sustanciacion y ritualidad de 
los juicios". 

Siguese de ahi que el principio en materia de competencia es de la conser- 
vaci6n de la adquirida bajo la ley anterior que de antafio es conocido co- 
mo "perpetuatio jurisdiccionis" y que esta fundado implicitamente en el 
general que en materia de transito de legislaci6n consagran los arts. 20-26- 
28-38-39 y 41 de la citada Ley 153 de 1887 ... 

SECCION SEGUNDA 
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El actor en ejercicio de la acci6n publica de nulidad consagrada en el 
articulo 84 del C.C.A., acude en demanda contra la expresi6n "se haya 
disuelto la sociedad conyugal" o contenida en el articulo 7o. del Deere- 
to 1160 de 1989. En capitulo separado de la demanda, solicita la sus- 
pensi6n provisional del acto acusado. En providencia de mayo 20 del 
afio en curso, dictada en el proceso No. 6640. Actor: Dario Vallejo Ja- 
ramillo, con ponencia del Dr.ALVARO LECOMPTE LUNA. 

En lo pertinente se dijo: "A todas luces, el Decreto Reglamentario aqui 
demandado, en el fragmento del articulo cuya suspensi6n provisional 

, se solicita por el ciudadano o actor (y su posterior nulidad), confunde 
matrimonio con sociedad conyugal, que siempre ban tenido connota- 
ciones dlstintas, aunque, obviamente, tengan estrechos nexos concep- 
tuales entre sf, Es cierto que, por regla general, el contrato solemne de 
matrlmonlo hace nacer una sociedad de bieneasin personeria juridica, 
llamada tambien -y eomunmente sociedad conyugal, integrada y regi- 
da por los parametros y reglas seiialados en el articulo 22, Libro IV, 
del C.C. (art. 180, modificado por el articulo 13 del Decreto Ley 2820 · 
de 1974); mas ese mismo articulo establece la primera excepci6n: "Los 
que se hayan causado en pais extranjero y se domiciliaren en Colom- 
bia, se presumiran separados de bienes, a menos que de conformidad a 
las leyes bajo cuyo imperio se casaron se hallen sometidos a regimen 
patrimonial diferente". Otro ejemplo clasico del que es posible derivar 
la no . coincidencia entre matrimonio y sociedad conyugal surge de la 
circunstancia de que los c6nyuges hayan celebrado .el contrato o con- 
venci6n conocido con el nombre de "eapltulaciones matrimoniales", 
que la ley permite que celebren los esposos (que no es lo mismo que 
c6nyuges en la acepci6n juridica del termino articulos 110 y ss. del 
C.C.) antes de contraer matrimonio, relative a.los bienes que aportan a 

SUSTITUCION PENSIONAL-Beneficiarios/MATRIMONIO/SOCIEDAD 
CONYUGAL-Diferencias/POTESTAD REGLAMENT ARIA-Limites 

EXP. 7240 
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El ciudadano GUILLERMO ROMERO GARCIA, en ejercicio de la accion de 
nulidad consagrada en el articulo 84 del C.C.A., acude en demanda contra la ex- 
presion "se haya disuelto la sociedad conyugal o" contenida en el articulo 7o. del 
Decreto 1160 de 1989. 

Como la demanda reune los requisitos formal es exigidos en la ley, habra de 
adrnitirse. · , 

/ 
En capitulo separado de la demanda, solicita la suspension provisional del acto 

acusado, a lo cual advierte la Sala lo siguiente: 

En providencia de mayo 20 del aiio en curso, dictada en el proceso No. 6640, 
actor: DARIO VALLEJO JARAMILLO, o en ponencia del doctor AL VA.RO LE- 
COMPTE LUNA, en lo pertinente se dijo: 

2.4 A todas luces, el decreto reglamentario aqui demandado, en el frag- 
mento del articulo cuya suspension provisional se solicita por el ciudada- 
no-actor (y su posterior nulidad), confunde matrimonio con sociedad 
conyugal, que siempre ban tenido connotaciones distintas, aunque, obvia- 
mente, tengan estrechos nexos conceptuales entre si. Es cierto que, por re- 

-----------:gla-general, el-contrato solemne de-matrimonio-hace ··nacer-una-sociedad 
de bienes, sin personeria juridica, Hamada tambien -y comunmente-> 
sociedad conyugal, integrada y regida por los parametros y reglas sefiala- 
dos en el titulo 22, libro IV, del Codigo Civil (art: 180, mod. por el Art. 13 
de! decreto-ley 2820 de 1974); mas ese mismo articulo establece la prime- 

Consejero Ponente: Dr. Diego Younes Moreno 

Referencia: Expediente No. 7240.Actor: Guillermo Romero Garcia 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota, D.C., octubre dieciseis (16) de mil novecientos noventa y dos. 
(1992). . . . 

La providencia citada en el presente auto por medio de la coal se sus- 
pende provisionalmente la frase "cuando se. haya disuelto la sociedad 
conyugal" contenida en el articulo 7o. del Decreto 1160 de 1989, dicta- 
do por el Presidente de la Repiiblica, y por el coal se reglamenta par- 
cialmente la Ley 71 de 1988, se encuentra publicada en Anales Segundo 
Trimestre de 1992. . 

el y a las condiciones y concesiones que se quieran hacer el uno al otro, 
de presente ode futuro (art. 1771 del C.C., entre las cuales puede esti- 
pularse clausulas en la que se acuerde la no creaci6n de sociedad con- 
yugal o de bienes", EN CUANTO A LA SOLICITUD DE SUSPEN- 
SION PROVISIONAL de la frase "cuando se haya disuelto la sociedad 
conyugal. 

. SECCION SEGUNDA 
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7) En cuanto a la solicitud de suspension provisional de la frase "cuando se 
haya disuelto la sociedad conyugal o'', contenida en el articulo 7o. del Decreto 
1160 de 1989, estese a lo dispuesto en la providencia de mayo 20 de 1992, expe- 
diente 6640, actor: DARIO VALLEJO JARAMILLO, de conformidad con lo ex- 
puesto en esta providencia. 

Copiese Y notifiquese 

5) No hay lugar a sefialar suma alguna para depositos por concepto de gastos 
ordinarios del proceso. 

6) Solicitese a la entidad demandada, el envio de los antecedentes administra- 
tivos -si los hubiere-, que dieron lugar a la expedicion de los actos demanda- 
dos. 

2) Notifiquese personalmente la admision de esta demanda al agente del Mi- 
nisterio Publico, haciendole entrega de copia de la misma con sus anexos. 

3) Notifiquese personalmente la admision de esta demanda al senor Presidente 
. de Ia Republica y al senor Ministro de Trabajo y Seguridad Social, haciendole 

entrega de copia de la demanda con sus anexos. 

4) Fijese el asunto en Iista por el termino y para los efectos previstos en el 
articulo 207 del C.C.A. 

1) ADMITESE la demanda que en ejercicio de la accion de nulidad consagrada 
en el articulo 84 del C.C.A., presenta el senor GUILLERMO ROMERO GAR- 
CIA. 

RESUELVE: 

En merito de lo expuesto, la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso 
Administrativo de! Consejo de Estado, 

ra excepcion: "Los que se hayan casado en pais extranjero y se domici- 
liaren en Colombia, se presumirdn separados de bienes, a menos que de 
conformidad a las leyes bajo cuyo imperio se casaron se hallen sometidos 
a regimen patrimonial diferente" (Se subraya). Otro ejemplo clasico del 
que es posible derivar la no coincidencia entre matrimonio y sociedad 
conyugal surge de la circunstancia de que los c6nyuges hayan celebrado el 
contrato o convencion conocido con el nombre de ''capitulaciones matri- 
moniales", que la ley permite que celebren los esposos (que no es lo mis- 
mo que conyuges en la acepci6n juridica del termino (arts. 110 y ss, de! 
C.C.) antes de contraer matrimonio, relativo a los bienes que aportan a el 
y a las condiciones y concesiones que se quieran hacer el uno al otro, de 
presente o de futuro (art. 1771 C.C.), entre las cuales puede estipularse 
clausulas en la que se acuerde la no creacion de sociedad conyugal o de 
bienes. 
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La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en sesion celebra- 
da el dia dieciseis (16) de septiembre de milnovecientos noventa y dos (1992) .. 

Alvaro Lecompte Luna, Reynaldo Arciniegas Baedecker, )oaquin Barreto 
Ruiz, Clara Forero de Castro, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos. Secretaria. 

Actor: Guillermo Romero Garcia 
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Magistrado Ponente: Doctor Alvaro Lecompte Luna 

Ref.: Expediente No. 408; DECRETOS DEL GOBIERNO. (reconstrucci6n De- 
creto 3825/85).Actor: Alberto Almanza Florez 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., veinte (20) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Las etapas fundamentales del proceso disciplinario que indispensable- 
mente deben adelantarse para aplicar cualquier sancien, se relacionan 
con el respeto al derecho de defensa. Por consiguiente, es neeesario que 
al funcionario investigado se le formulen cargos, se le brinde la oportu- 
nidad de rendir descargos y · de solicitar la practica de· pruebas, se pida 
el concepto de la comlslen de personal del organismo, cuando se trata 
de imponer sanciones diseiplinarias como la destltuclon que fue aplica- 
da al demandante, con inhabilidad para el ejercicio de cargos publicos 
por el termino de tres meses. Una vez revisado el proceso disciplinario · 
adelantado contra el actor por el Ministerio de Hacienda y Credito Pu- 
blico, en dicho proceso se cumplieron los tramites propios que para el 
ef ecto sefialan las disposiciones legal es pertinentes. La Corporacten ha 
dicho que el incumpliento de los terminus no despoja de la competencia 
al funcionario que debe adoptar la decision, ni genera la nulidad del 
acto; puede si, acarrear. responsabilidad disciplinaria para el empleado 
que injustificadamente ha incurrido en mora; y el Decreto 079 de 1978 
(articulo 5) atribuye en el literal e) a la Seccien de Asuntos Laborales 
del Ministerio de Hacienda y Credito Publico la funcien de investigar 
la conducta de los funcionarios a solicitud de las dependencias del Mi- 
nisterlo, dlsposlcien de caracter especial, posterior y de superior jerar- 
quia normativa a la sefialada por la parte actora en el escrito de 
correeeien y adlclen del libelo, articulo 155 del Decreto Reglamentario 
1950 de 1973. 

PROCESO DISCIPLINARIO/DESTITUCION/INCUMPLIMIENTO DE 
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"El 3 de diciembre de 1980, el Tecnico de Presupuesto de DAINCO, en- 
vio a la Division Delegada de Presupuesto de la misma Entidad, una cuen- 
ta de cobro para que se tramitara. Esta fue aprobada mediante la cuenta 
No. 55, y se paso a la Auditoria para que el senor Auditor la aprobara, pe- 

---ro-el-sugiri6 que se-hicierael giro-al Araucapor-cuanto no habia acta de 
entrega de obra, y fue asi como se hizo el giro No. 275 de diciembre 17 de 
1980. 
"La citada cuenta quedo volando en la Oficina del Auditor, y el 31 de di- 
ciembre o principios de enero de 1981, posiblemente, al elaborar la reser- 

Sohre este aspecto, la parte actora manifiesta que senor Alberto Almanza Flo- 
rez ingreso al servicio del Ministerio de Hacienda y Credito Publico el 31 de julio 
de 1959 y que al momento de su retiro cumplia las funciones de jefe de vision 
2040-08 de la Division Delegada de Presupuesto; que estando al servicio de dicho 
organismo ante el Departamento Administrativo de Intendencias y Comisarias se 
presento un incidente el 3 de diciembre de 1980, que resumen en los siguientes 
terminos: 

·II.DE LOS HECHOS FUND AMENT ALES DE LA ACCION 

Segun se lee en el libelo, pretende la parte demandante que se declaren nulos 
los decretos mimeros 2488 de agosto 26 de 1982 y 3008 de octubre 15 del mismo 
aii.o expedidos por el seii.or Presidente de la Republica y el Ministro de Hacienda 
y Credito Publico, mediante los cuales se destituyo al seii.or Alberto Almanza Flo- 
rez del cargo que venia desempefiando. · Irnpetrase que, como consecuencia de ello, 
se restablezca al actor el empleo mencionado, 0 a otro igual O de superioi]erar~ 
quia, conservando las prerrogativas y los derechos de'los funcionarios de carrera 
administrativa; que se condene a la Nacion (Ministerio de Hacienda y Credito 
Publico) a 'pagarle los salarios, prestaciones, indemnizaeiones, bonificaciones y 
demas emolumentos que directa o indirectamente se deriven de la relacion de tra- 
bajo; que se disponga que no ha existido solucion de continuidad en la prestacion 
de los servicios del demandante, especialmente para lo atinente al pago de presta- 
ciones y demas derechos. · 

I. DEL PETITIPM 

Habiendose tenido como reconstruido el proceso iniciado mediante demanda y 
por conducto de apoderado judicial por el seii.or Alberto Almanza Florez en ejer- 
cicio de la accion de plena jurisdiccion -hoy de "nulidad y restablecimiento del 
derecho" (articulo 85 C.C.A. decreto-ley 2304 de 1989)- contra los actos admi- 
nistrativos emanados del gobiemo nacional que lo desvinculo del cargo de Jefe de 
Division 2040 grado 08 de las Divisiones Delegadas de Presupuesto de la Subdi- 
reccion de Ejecucion Presupuestal de la Direccion General del Presupuesto del 
Ministerio de Hacienda y Credito Publico, y habiendose situado la instancia en el 
momento de dictacion de sentencia, corresponde a la Sala decidir lo que fuere del 
caso, al no observar existencia de vicio que incida en la actuacion, 
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va de Caja (entre el Auditory el Pagador), se incluyo esta cuenta (#55), 
como cuenta pendiente de pago, pero sin observar que para ella no se ha- 
bian situados fondos, por cuanto estos ya se habian girado al Arauca para 
que se pagase alli. Desde el 16 de diciembre de 1980 la reserva fue apro- 
bada por el Auditor; el dia 22 de febrero de 1981 se paso esta a la Division 

· Delegada de Presupuesto para su contabilizacion, es decir a la Oficina de 
mi cliente. Alli se contabilizo el total de la reserva por cientos de millones, 
incluyendo el error de nuestra (sic) que habia quedado volando en Audito- 
ria (y que despues se detecto como error). El cheque de la cuenta equivo- 
cada se giro en la Pagaduria contra el Banco Ganadero, el dia 25 de 
febrero de 1981 y se pago el dia 17 de marzo del mismo afio, segun el se- 
llo que en dicha cuenta se lee. Luego entre el 22 de febrero y el 17 de mar- 
zo se descubrio en la Division Delegada de Presupuesto, es decir, por mi 
cliente, que para esa cuenta (No. 55) no existia disponibilidad de fondos, y 
que en consecuencia la Pagaduria no ha debido girar valor alguno para 
que se cancelara. Sin embargo, esta cuenta No. 55 se cancelo y no fue po- 
sible ya retenerla, al descubrir el error. 
"Mi poderdante podia haber acusado de este hecho al Pagador, pero no lo 
hizo y mas bien opto por cancelar el giro al Arauca y procurar con la cola- 
boracion del Director del Departamento Administrativo de lntendencias y 
Comisarias, DAINCO, recuperar el dinero para reintegrarlo a la Pagaduria 
de dicho Departamento. 
"Fue por ello que, se hicieron varias llamadas telefonicas y como estas no 
surtieron efecto alguno, se le envio la Comunicacion DAINCO 340, al se- 
nor Intendente del Arauca, suscrita por el Jefe de! Departamento Adminis- 
trativo de Intendencias y Comisarias y por mi poderdante, donde se le 
pide que se ordene el reintegro correspondiente al giro Np. 275 de 1980 
( diciembre 17) y se agregaba: "Lo anterior en razon de que DAIN CO tie- 
ne obligacion de cancelar con esta partida otros compromisos, y de no 
cumplirse con este reintegro solicitado, nos veriamos en la necesidad de 
suspender todo giro adicional a la Intendencia de! Arauca en la presente 
vigencia para cumplir con Jo exigido por la Ley de Presupuesto". 
"Por estas razones, el senor Intendente del Arauca ofrecio colaboracion 
para la solucion del asunto y dio Jos pasajes para que mi poderdante y el 
Pagador de DAINCO viajaran a esa Intendencia. No sabra advertir que 
este pago no Jue con cargo al Erario, sino Jue gentileza y ayuda personal 
y directa de/ senor Intendente. Mi cliente y el Pagador viajaron al Arauca 
el dia sabado 5 de septiembre lie 1981, con el proposito de regresar el dia 
siguiente, domingo 6 del mismo mes. Este regreso no lo pudieron efec- 
tuar porque el ma/ tiempo no se los permitio, por las condiciones atmos- 
fericas, de las cuales todos somos conocedores y que son. frecuentes en 
esos lugares, lo que configura una fuerza mayor. Por esta razon, mi cliente 
solo pudo regresar a Bogota, el dia martes en las primeras horas de la ma- 
fiana para comenzar sus labores en la Division Delegada de Presupuesto 
ante DAIN CO a las 8 a.m. De ta! modo que su estadia en Arauca fue con- 
tra su voluntad. 
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"4o. En el mes de octubre, ya recuperado el dinero, mi poderdante estuvo 
en uso de vacaciones y a su regreso fue trasladado a las Oficinas del Mi- 
nisterio de Hacienda, donde estuvo sin funciones durante los meses de oc- 
tubre, noviembre y hasta el 18 de diciembre, cuando fue trasladado a la 
Delegada de Presupuesto ante el DANE. La Administracion con este pro- 
ceder estaba comenzando una serie de castigos que habia de recibir mi po- 
derdante, por haberse equivocado contablemente su Contador Auxiliar 
inmediato. 
"So. Con oficios 1734 y 1787 de diciembre 14 y 18 de 1981, la Direcci6n 
General de Presupuesto, comisiono al senor GUSTAVO SUAREZ M., pa- 
ra que efectuara visita a la Pagaduria y a la Division Delegada ante DAIN- 
CO, con el fin de verificar el monto y destinaci6n de algunos fondos 
provee de los Ministerios de Obras y de Gobiemo y constatar sobre un 
viaje llevado a cabo por los Jefes de esas dos dependencias a la Intenden- 
cia del Arauca, a fin de reclamar un giro efectuado previamente por di- 
chos funcionarios. El citado visitador envi6 el informe de su comision en 
oficio de enero que consta en 6 folios y el cual se adjunta a la presente . 

. . . "69,. C:@ fecha Jg,e f~brnrn _cle 19.82, e::l J efe de }!1 _ Seccionde Asuntos La- 
borales del Ministerio de Hacienda, orden6 abrir la investigaci6n adminis- 
trativa correspondiente, fijando un termino de instruccion de 30 dias 
habiles y prorrogables por igual termino, con el fin de determinar posibles 
irregularidades cometidas por los funcionarios Alberto Almanza Florez 
y ... ademas designo como investigadora a la Dra. Flor Beltran Sierra, 
quien el dia 3 de febrero de 1982 aboco el conocimiento e inicio la inves- 
tigaci6n. 
"7o. El dia 11 de marzo de 1982 se le dio traslado de los cargos a mi po- 
derdante y este respondio el 24 de marzo en documentos que consta en 4 
folios. 
"80. Las conclusiones a que la citada funcionaria llego aparecen en me- 
morial de 31 de marzo y se resumen diciendo que, aunque el error se ori- 
gino en la Pagaduria y se vis6 en la Contraloria, no eximen de 
responsabilidad a mi poderdante por el hecho de la supervision que mi 
cliente debia ejercer. lgualmente la citada funcionaria expresa que "no se 
causo perjuicio al Estado", y finalmente recomienda que "deben tenerse 
en cuenta los antecedentes de los investigados", y remite su informe al Je- 
fe de la Seccion para que alli se determine "si bubo o no falta y si fue gra- · 
ve o leve" (este documento consta en 10 folios, adjuntos). 
"9o. El Jefe de Asuntos Laborales del Ministerio de Hacienda, calific6 la 
falta como ORA VE y dio traslado del expediente a la Comision de Perso- 
nal, en concepto que emite el dia 12 de abril de 1982. 

· - -·---··---- - "10: LaComisiorr de Personal sereunio el dia 7 de julio de 1982-y la Re- 
presentante de los empleados ante la misma, expreso que se debian "tener 
en cuenta sus buenos antecedentes, el hecho de que el empleado de mane- 
jo es elJefe de la Seccion de Pagaduria y la funcion de hacer la reserva 
estd delegada en esta ultima Seccion". 
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lo.) Se trata de dilucidar en el caso sub-lite la legalidad de las decretos nume- 
ros 2488 y 3008 de 1982 expedidos par el senor Presidente de la Republica y el 
Ministro de Hacienda y Credito Publico, mediante las cuales se destituyo al senor 
Alberto Almanza Florez del cargo de Jefe de Division 2040 grado 08 de las Divi- 
siones Delegadas de Presupuesto de la Subdireccion de Ejecucion Presupuestal de 
la Direccion General del Presupuesto del Ministerio de Hacienda y Credito Publico. 

2o.) Los hechos que sirvieron de fundamento para aplicar la citada sancion 
disciplinaria al actor, aparecen resumidos de la siguiente manera, en el documento 

SECONSIDERA: 

"Estima que si en la Pagaduria se hubiese tenido el suficiente cuidado y 
diligencia, el Delegado de Presupuesto no hubiera incurrido en el error" 
(subrayo). La Comision de Personal conceptuo que mi poderdante debia 
ser sustituido e inhabilitado para ejercer cargos publicos par tres meses.. 
aunque la doctora Maria Elisa Galves, se aparto, de este concepto, par 
considerar que al doctor Almanza se le debe imponer una sancion menor, 
teniendo en cuenta que si la Pagaduria con las funciones delegadas que 
tiene, actuara con responsabilidad el error nose hubiera cometido" (su- 
brayo) (folios 3, 4 y 5 cdno ppal.). 

Mas adelante sefiala la parte actora que, simultaneamente con la investigacion 
disciplinaria, se procedio a calificar las servicios del demandante par un periodo 
de tres meses y que tuvo un resultado deficiente, calificacion que esta llena de 

. errores juridicos y tecnicos; que el 26 de agosto de 1982 se dicto el decreto 2488, 
mediante el cual se destituyo al demandante de! empleo que ocupaba, acto admi- 
nistrativo que vino a ser notificado personalmente en septiembre 9 de 1982, contra 
el cual se interpuso recurso de reposicion el dia 16 de! mismo mes y afio, recurso 

·que fue resuelto negativamente par decreto 3008 de octubre 15 de 1982; que es 
necesario destacar que la propia dependencia que proyecto el decreto de destitu- 
cion, elaboro el proyecto para resolver el recurso, pues ta! circunstancia se infiere 
de las firmas y sellos de pie de pagina; que el actor se encontraba escalafonado en 
la carrera administrativa en el cargo de jefe de Division, escalafon que se hallaba 
confirmado y reclasificado, segun las terminos de la comunicacion No. 2339 de! 
Departamento Administracion de Servicio Civil. 

En la correccion y adicion de la demanda, la parte actora amplia las hechos en 
que fundamenta su accion, en la forma en que aparece a folios 19, 20 y 21 del 
cuademo principal. Relaciona coma violados las articulos ,16, 17, 26 y 62 de la 
Constitucion; decretos 2400 articulos 40 y ss. y 3074 de 1968 y su decreto regla- 
mentario 1950 de 1973 articulos 11 y ss. 130 y ss., 133, 134, 136, 151; decreto 077 
de enero 19 de 1977, articulo 13 numeral 3o.; decreto 294 de 1973, articulos 122 
numeral 2o. y 163 literal b ). 

En la correccion y adicion del libelo se citan ademas coma infringidos las ar- 
ticulos 155 del decreto reglamentario 1950 de 1973, 57 del decreto extraordinario 
2400 de .1968 y 1 o. del decreto reglamentario 2045 de 1969. 

EXP.408 



848 

que reposa a folios 131 y ss. del cuaderno No. 2, relacionado con la investigacion 
administrativa adelantada en la Direccion General de Presupuesto para averiguar 
posibles irregularidades cometidas en la Division Delegada de Presupuesto ante el 
Departamento Administrativo de Intendencias y Comisarias. 

"En la Division Delegada de Presupuesto ante el Departamento Adminis- 
trativo de Intendencias y Comisarias, DAINCO, fue librada la orden de 
anticipo No. 275 el 16 de diciembre de 1980, por valor de $1.500.000.oo a 
favor de LUCILA REYES DUARTE, Tesorera General de la Republica, 
para girar a MERLE DUENAS OROZCO, Tesorera Intendencial del 
Arauca, con el fin de cancelar los saldos de los contratos 035 y 041 de 
1979, por valor de $450.000.oo y $1.050.000.oo respectivamente. · 

"Sin tener en cuenta que estos fondos habian sido destinados para la Teso- 
reria Intendencial del Arauca, en la Division Delegada de Presupuesto an- 
te DAINCO, se contabilizo el dia 22 de febrero de 1981, la reserva de 
Caja por $1.500.000.oo correspondiente a los contratos 035 y 041 de 
1979, sin existir los fondos disponibles, ni la disponibilidad de fondos, ni 
el compromiso correspondiente para su constitucion, 

"Posteriormente fa Pagaduria de la citada Delegada descargo y cancelo la 
cuenta No. 055 por un valor de $1.050.000.oo correspondientes al saldo 
del contrato 041 de 1979 la cual debia cancelarse en la Tesoreria Inten- 
dencial del Arauca. 

"Ante el error cometido, y en vista de que debia reintegrarse el dinero gi- 
rado para cancelar la cuenta 055, el Jefe de la Division y el Pagador res- 
pectivos, viajaron al Arauca a exigir el dinero, sin permiso de IaDireccion 

· General de Presupuesto, y transportandose con los pasajes suministrados 
por el Intendente del Arauca, MIGUELMATHUS CAYLE". 

3o.) Ahora bien, independientemente de que el actor se encontraba escalafona- 
do en la carrera administrativa (folios 125 a 128 cuademo principal), importa en 
el caso sub-judice, de manera esencial, establecer si fue destituido de su empleo 
con estricta sujecion a la ley y previa observancia del derecho de defensa. 

4o.) Como lo ha manifestado la Sala en otras ocasiones, las etapas fundamen- 
tales del proceso disciplinario que indispensablemente deben adelantarse para 
aplicar cualquier sancion, se relacionan con el respeto al derecho de defensa. 

5o.) Por consiguiente, es necesario que al funcionario investigado se le formu- 
len cargos, se le brinde la oportunidad de rendir descargos y de solicitar la practica 
de pruebas, se pida el concepto de la comision de personal del organismo, cuando 
se trata de importer sanciones disciplinarias como la destitucion que fue aplicada 
al demandante, con. inhabilidad para el ejercicio de cargos publicos por el termino 
de tres meses. 

60.) Observa la Corporacion que, una vez revisado el proceso disciplinario 
adelantado contra el actor por el Ministerio de Hacienda y Credito Publico, en 
dicho proceso se cumplieron los tramites propios que para el efecto sefialan las 
disposiciones legales pertinentes. 
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Sobre las criticas formuladas por la parte actora, a la forma como oper6 para el 
caso sub-examine la comisi6n de personal, resultan muy ilustrativas las explica- 
ciones dadas al respecto por el apoderado de la Nacion y que constan a folios 60 
y 61 del cdno. ppal. 

7o.) Al respecto se encuentra queen el referido proceso se formularon cargos 
al actor, quien procedio a rendirlos, se reunio la comision de personal del comen- 
tado ministerio y se sugiri6 por la mayoria de los miembros de la citada comision 
se impusiera la maxima sancion disciplinaria consagrada en la ley, cual es la des- 
titucion, contenida en los actos administrativos enjuiciados (folios 68, 75 y 147 
cuademo No. 2). 

En tales condiciones, estima la Corporaci6n que no se establece en el proceso 
disciplinario adelantado contra el demandante, haya existido violacion del dere- 
cho de defensa del inculpado. · 

80.) De otra parte, en cuanto al desconocimiento de los terminos en la investi- 
gaci6n disciplinaria (folios 9 y 21 cuademo principal), a que eljefe del organismo 
no fue quien designo el funcionario investigador y a que este tenia una jerarquia 
inferior a la del actor (folios 21 y 22 ibidem), es preciso sefialar que, la Corpora- 
cion ha dicho que el incumplimiento de los terminos no despoja de la competencia 
al funcionario que debe adoptar la decision, ni genera la nulidad del acto; puede 
si, acarrear responsabilidad disciplinaria para el empleado que injustificadamente 
ha incurrido en mora; y el decreto 079 de 1976 (articulo 5) atribuye en el literal e) 
a la Secci6n de Asuntos Laborales del Ministerio de Hacienda y Credito Publico 
la funci6n de investigar la conducta de los funcionarios a solicitud de las depen- 
dencias del Ministerio, disposicion de caracter especial, posterior y de superior 
jerarquia normativa a la sefialada por la parte actora en el escrito de correcci6n y 
adici6n del libelo, articulo 155 del decreto reglamentario 1950 de 1973 (folios 21 
y 22 cuademo principal). 

A folio 158 del cdno. No. 2 aparece el oficio No. 142 de enero 20 de 1982 
suscrito por el Director General del Presupuesto del referido ministerio; mediante 
el cua1 se solicita iniciar la correspondiente investigacion contra el demandante y 
otro funcionario de dicho organismo. 

9o.) En lo atinente a que se desconocieron las normas que regulan el funciona- 
miento de las comisiones de personal (folio 22 cdno. ppal.), la Sala no comparte 
el planteamiento hecho por la parte demandante, ya que a la reunion de julio 7 de 
1982, segun consta en acta No. 27 (folio 147 .cdno, No. 2), asistieron los integran- 
tes que conforme a las disposiciones legales hacen parte de tales cuerpos colegia- 
dos, quienes deliberaron y recomendaron por decision mayoritaria la destituci6n 
del actor y la inhabilidad para ejercer cargos publicos por el termino de tres meses 
(folios 156 ibidem), teniendo en cuenta que "No es cierto que la responsabilidad 
de los hechos recay6 unicamente e11 el pagador. De las declaraciones que se toma- 
ron, inclusive de las suyas propias se deduce que el tuvo igual responsabilidad que 
el senor Mendez; el error se cometi6 tanto en la pagaduria como en la propia 
Division Delegada a cargo de! investigado para la epoca de los hechos". (folios 
149 ibidem). 
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Asimismo lo admite el demandante en la declaracion rendida dentro del proce- 
so disciplinario (folios 43 y 44 cdno No. 2) yen la ampliacion de su declaracion 
(folio 43 y 44 cdno. No. 2) y enla ampliacion de sudeclaracion (folio 63 ibidem), 
a lo cual hace referencia el informe sabre la investigacion administrativa adelan- 
tada que reposa a folios 132 y ss. del cuaderno No. 2, cuando dice que "Al Jefe de 
la division Delegada de presupuesto ante DAINCO para la epoca de los hechos, 
ALBERTO ALMANZA FLOREZ, quien reconoce que efectivamente se cometio 
el error en la Division a su cargo, que viajo al Arauca con pasajes sufragados por 
el lntendente y que el contraasiento o anulacion del anticipo 275 simplemente se 
hizo con la palabra ANULADO frente a la partida correspondiente". 

De igual -modo aluden al error cometido en la Division de Presupuesto de 
"DAINCO", los sefiores Albertina Mendez Beltran y Jorge Molano Ortiz en las 
declaraciones que reposan a folios 48, 50 y 59 del cdno. No. 2. 

120. El decreto No. 077 de 1976 (articulo 13 numeral 3) sefialacomo funciones 
de los jefes de las divisiones y secciones delegadas de presupuesto, la tarea de 

-- ·· vigilar el funcionamiento de las correspondientes pagadurias y solicitar a los pa- 
gadores los informes que consideren convenientes, atribucion que no fue cumpli- 
da a cabalidad por el demandante en el caso sub-lite, como el mismo lo reconoce 
cuando hace mencion a la supervision que debia ejercer, de lo cual se infiere que 
el actor incurrio por este solo hecho en falta . 

100.) Alega laparte actora en el escrito demandatorio que el demandante fue 
sancionado cuatro veces ode cuatro formas diferentes, violando asi la adminis- 
tracion el principio consagrado en el ordenamiento juridico, segun el cual a nadie 
se le puede sancionar mas de una vez por una misma causa(folio 7 cdno. ppal.) 

Dira la Sala, en relacion con tales planteamientos, que la figura del traslado 
constituye un movimiento de personal, que en parte alguna de la legislacion vigen- 
te (decretos 2400 y 3074) de 1968 y 1950 de 1973) se encuentra consagrado como 
sanci6n disciplinaria; como tampoco tiene dicho caracter la calificaci6n de servi- 
cios, que es un instrumento para evaluar el desempefio del funcionario de carrera 
administrativa, como en el caso del actor, que busca fundamental medir el rendi- 
miento y calidad en el trabajo. 

De otro lado, la inhabilidad para el ejercicio de cargos publicos impuesta al 
demaridante por el termino de tres meses, es consecuencia de la sanci6n discipli- 
naria de la destitucion, que obliga establecer a la autoridad nominadora en el acto 
adniinistrativo contentivo de esta medida administrativa por mandato legal. 

Asi las cosas, no es valida la afirmaci6n de la parte actora de que el demandante 
fue sancionado cuatro veces por una misma causa. 

llo.) En distintas piezas que obran en el proceso, la parte actora admite la 
responsabilidad en los hechos que fueron objeto de investigacion disciplinaria, en 
cuanto a la supervision que a el le correspondia ejercer. Asi lo manifesto en el 
libelo (folios 11, 20 y 21 cdno. ppal.) yen el alegato de conclusion (folio 31 ibi- 
dem). · 
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Por ende, las declaraciones dadas por Jaime Figueroa D. y Jose Eduardo Co- 
rredor (folios 91, 92, 94, 95 y 96 cdno. ppal.), acorde con las cuales no cabe res- 
ponsabilidad alguna al j efe de presupuesto de "DAIN CO", carecen de fundamento 
juridico para desvirtuar la responsabilidad que le corresponde al actor, segun las 
disposiciones legales, por los hechos que dieron lugar a la investigacion discipli- 
naria que culmin6 con la destituci6n del cargo que ocupaba como Jefe de Division 
2040-Grado 08 de las Divisiones Delegadas de presupuesto. 

130.) No obstante que el demandante quiso enmendar el error en que incurrio 
con la participaci6n de otros funcionarios que prestaban sus servicios en "DAIN- 
CO" viajando a Arauca para exigir el dinero girado para cancelar la cuenta No. 
055 por valor de $1.050.000 correspondiente al saldo del contrato 041 de 1979, ha 
debido el actor informar a sus superiores jerarquicos en el Ministerio de Hacienda 
y Credito Publico de los hechos sucedidos y que dieron lugar posteriormente a que 
se adelantara la investigacion disciplinaria que origin6 su retiro del servicio por 
destitucion del cargo que desempefiaba y, asimismo, obtener la respectiva autori- 
zacion para que pudiera desplazarse como funcionario publico y en cumplimiento 
de sus funciones a Arauca para los fines que el demandante perseguia, es decir, 
recuperar el dinero girado a que se ha hecho mencion, a pesar de que el viaje se 
llevara a cabo en dias no laborables. Recuerdese que el regimen de administraci6n 
de personal, articulos 74 y 76 del decreto reglamentario 1950 de 1973, consagran 
como situaciones administrativas el permiso y las comisiones de servicio, a. las 
cuales hapodido acudir el actor para evitar los inconvenientes juridicos que podria 
ocasionar su viaje a Arauca, sin contar con la correspondiente autorizaci6n de sus 
superiores jerarquicos del Ministerio de Hacienda y Credito Publico, De alli que 
la comunicacion de diciembre 15 de 1989 de la Empresa Aerea del Turismo 
"SAM" que consta a folio 139 del cuaderno principal, segun la cual "no encon- 
tramos documento alguno que permita establecer la realizaci6n del vuelo Arauca- 
Bogota en septiembre 7 de 1981, por parte de esta cornpafiia Aerea" no sirvan de 
justificaci6n para el no regreso de) actor a la capital de la Republica el dia Junes, 
frente a la obligacion que el demandante tenia de pedir autorizacion para viajar a 
Arauca, de conformidad con lo ya expuesto sobre este aspecto. 

140.) Los empleados publicos estan obligados por precepto legal a observar 
extremo cuidado en el ejercicio de sus funciones, con mayor raz6n cuando en el 
desempefio de sus tareas oficiales se compromete al erario publico, como corres- 
ponde precisamente a los aspectos que conciernen al manejo presupuestal y finan- 
ciero de las entidades publicas, mas aun si se tiene en cuenta la amplia experiencia 
administrativa con que contaba el actor superior a 20 afios en el Ministerio de 
Hacienda y Credito Publico, segun aparece en la constancia dada por esta entidad 
(folios 122 y 123 cdno. ppal.). 

Las consideraciones planteadas por la Corporaci6n en el caso sub-judice son 
mas que suficientes para que las peticiones de la parte actora no tengan vocacion 
de prosperidad, dado que los decretos impugnados como ostentan la presunci6n de 
legalidad, que implica las de regularidad y de perfeccion, la mantiene porno haber 
sido destruida en sede jurisdiccional. 

; 
-i 
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Dolly Pedraza de Arenas, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Joaquin Barreto 
Ruiz, Jaime Ahumada Diaz, Conjuez; Alvaro Lecompte Luna, Diego Younes Mo- 
reno, Ausente; 

Eneida WadniparRamos, Secretaria. 

Denieganse las peticiones de la demanda. 

~e>piese, notifiquese y archivese el expediente. Cumplase, 

La anterior providencia fue aprobada en sesi6n de la Sala del dia 7 deoctubre 
de 1992. · 

FALLA: 

· En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la.Republica de 
Colombia y por autoridad de la Ley, 
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Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado del deman- 
dante contra el auto de· 14 de mayo de 1992, proferido por el Tribunal Administra- 
tivo de Norte de Santander mediante el cual se rechazo la demanda instaurada por 
caducidad de la accion de nulidad y restablecimiento <lei derecho incoada. 

Dice el Tribunal que a folio 22 del expediente obra el oficio OPEI-516 dirigido 
por el actor al Jefe de Personal de la entidad demandada (ISS), fechado y recibido 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 

Santafe de Bogota, D.C. veinte (20) de octubre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Magistrado Ponente: Dr. Alvaro Lecompte Luna 

Ref: Expediente No. 7215. APELACION .INTERLOCUTORIOS. Actor: Her- 
..J nando Otero Rodriguez 

ACTO DE CARACTER PARTICULAR/ACCION DE NULIDAD Y RES- 
T ABLECIMIENTO/CADUCIDAD/PUBLICACION-Improcedencia 

El acto administrativo contenido en la resolucien atacada aunque expe- 
dido por una autoridad de earacter naeional, no esta comprendido en 
ninguno de los literales del articulo 2o. de la Ley 57 de 1985, y que de- 
ban ser publicados en el Diario Oficial, amen de que se trata de un acto 
de caracter particular cuyo unico destinatario es el demandante, cuya 
decision allf contenida no afecta en forma directa e inmediata a terce- 
ros, que segun el articulo 45 del C.C.A. sea necesario publicar, por lo 
menos la parte resolutiva en el Diario Oficial. Asi las cosas, si se toma 
como fecha de partida en la que se considere notificado el acto para 
contabilizar el termino de cuatro meses de caducidad establecido en el 
articulo 136 del C.C.A. para la aceton instaurada, tenemos que para la 
fecha de presentaclon de la demanda ya habia precluido dicho termino 
y, en consecuencia, la acci9n habia caducado. 
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El articulo 43 del C6digo Contencioso Administrativo, que invoca el apodera- 
do del demandante, modificado por la ley 57 de 5 de julio de 1985, habla de actos 
administrativos de caracter general, que son aquellos que no tienen destinatarios 
determinados y que contienen normas aplicables dentro de las colectividades te- 
rritoriales, o comprenden a toda persona que posea un interes comun, como es el 
caso de la ley, y que es necesario publicar en el Diario Oficial cuandolos actos son 
proferidos por una autoridad de nivel nacional, o en 6rganos periodisticos oficia- 
les, departamentales o municipales, segun su caracter, que segun la modificacion 
introducida por la ley 57 de 1985, la opinion deba conocer para informarse sobre 
el manejo de los asuntos publicos y para ejercer eficaz control sobre la conducta 

_ .Q.~_ las._ ~1,,1J<>rjQ_ag~_S., y k>.§ de_l'!l_4s.. que segun Ja. l~y. ciel:>llt1 p1!_bli~ar§.~_pw11. que pr9_-_ 
duzcan efectos juridicos. 

El acto administrativo contenido en la resolucion atacada, aunque expedido por 
una autoridad de caracter nacional, no esta comprendido en ninguno de los litera- 
les del articulo 2o. de la ley 57 /85 en comentario, y que de ban ser publicados en el 

SE CONSIDERA: 

Termina el apoderado la sustentacion del recurso haciendo referencia al pre- 
tendido derecho del actor, lo cual no se ajusta al tema al cual se contrae el auto 
impugnado como es la.cagµcigad de la acci6n. · 

En la sustentacion de la alzada, arguye el apoderado recurrente, que el art. 43 
del C6digo Contencioso Administrativo, en forma clara y expresa habla del deber 
y forma de publicacion de los actos administrativos de caracter general, los cuales 
no seran obligatorios paralos particulares mientras no hayan sido publicados en el 
DiarioOficial l!_(?!f_C>s r1:1e_di()~.A4e:in1~s,_ q!}~ .~}a_rti~ule> 11d~! Il.l!~Il.lQ Q{>gig<>,Jiabla 
de la notificaci6n personal, la que no se cumpli6 e:r;i el caso de su representado. 

Agrega el recurrente, que lo anterior lo hace para significar que el Tribunal 
cuenta los cuatro meses a partir del 21 de mayo (sic) de 1991 y no del dia 25 
siguiente cuando se notific6 a su poderdante la resoluci6n de insubsistencia de su 
nombramiento. . 

EL RECURSO DE APELACION 

el 20 de noviembre de 1991, en donde el actor manifiesta que se da por enterado 
de la resoluci6n No. 05997 de 15 de noviembre de 1991, por la cual se declare 
insubsistente el nombramiento en el cargo que venia desempefiando en tal entidad. 
Y que de conformidad con el art. 136 del C6digo Contencioso Administrativo la 
acci6n invocada caducara al cabo de cuatro (4) meses contados a partir del dia de 
la publicacion, notificacion o ejecuci6n del acto, segun el caso. Y como la deman- 
da se present6 el 25 de marzo de 1992 ( fl. 7 voto ), quiere ello decir, que el termino 
sefialado en la ley para acudir ante. la jurisdiccion de lo contencioso administrati- 
vo; a traves de dicha accion, habia vencido, hallandose en consecuencia caducada 
esta. 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Ausente; Clara Fore- 
ro de Castro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes 
Moreno, · 

2o.'" En firme esta providencia devuelvase el asunto a dicho Tribunal. 

Copiese, notifiquese y cumplase, 

I La anterior providencia fue estudiada y aprobada en Sala en sesi6n celebrada 
el dia 7 de octubre de 1992. · 

lo.- Confirmase el auto apelado de 14 de mayo de 1992, proferido por el Tri- 
bunal Administrativo de Norte de Santander. 

Por lo expuesto, SE RESUELVE: 

Diario Oficial, amen de que se trata de un acto de caracter particular cuyo unico 
destinatario es el demandante, cuya decision alli contenida no afecta en forma 
directa e inmediata a terceros, que segun el art. 46 del C6digo Contencioso Admi- 
nistrativo sea necesario publicar, por lo menos la parte resolutiva en el Diario 
Oficial. 

En autos no hay prueba de que el acto hubiera sido publicado en alguna de las 
formas establecidas y procedentes contempladas en la ley 57 de 1985. En cambio 
obra a folio 22 el oficio OPEi de 20 de noviembre de 1991, dirigido al Jefe de la 
Division Personal de la Seccional del ISS de Norte de Santander, en el cual el actor 
manifiesta que " ... se da pot enterado de dicha Resolucion". (se refiere a la resolu- 
ci6n demandada), lo que a terminos del articulo 48 del Codigo Contencioso Ad- 
ministrativo produce los efectos legales de la notificaci6n, y a terminos del 
articulo 330 del C6digo de Procedimiento Civil, a notificacion por conducta con- 
cluyente. 

Asi las cosas, si se toma como fecha de partida el 20 de noviembre de 1991, en 
que se considera notificado el acto para contabilizar el termino de cuatro meses .de 
caducidad establecido en el articulo 136 del C6digo Contencioso Administrativo 
para la accion instaurada, tenemos que para la fecha de presentacion de la deman- 
da el 25 de marzo de 1992(fl. 7vto) ya habia precluido dicho termino y, en con- 
secuencia, la accion habia caducado. Si posteriormente · se hizo al actor la 
notificacion personal del acto como se afirma en el escrito de sustentaci6n del 
recurso, sin estar en autos demostrado este hecho, ello no revive el termino de 
caducidad que ya habia empezado a correr desde cuando se estima notificado el 
acto en la forma antes estudiadas. 

Con base en los argumentos anteriores la Sala confirmara el acto impugnado. 
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Consejero Ponente: Dr. Diego Younes Moreno 

Referencia: Expediente No. 717. Actor: Sigifredo Hurtado Garcia. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de. Bogota, D.C., octubre veintiuno (21 )-de .mil-novecientos noventa y dos 
(1992}. 

Al demandante no podia serle desconocido el derecho a ingresar a la 
carrera administrativa por una simple omisirin adminfstrattva, porque 
de ·llegar aadmitirse este·-comportamiento se aceptarfa lapesibflidad 
de que la admintstraeien incumpliera Una obligacion y a SU vez desco- 
nociera un derecho pref erencial de un administrado reform ado asi en 
la practica la Jeglslaclen sob re funclen publica. La carrera administra- 
tiva es una lnstitucien de linaje constitucional incorporada a la Carta 
en el plebiscito de 1957, reiterada su necesidad y existencia en la refer- 
ma constitucional de 1968 y aparece reforzada en la Constltucion de 
1991. Es justamente el concurso, la llave de ingreso a ella, y cualquier 
omision a su cabal ejecuclon y cumplimiento es violatorio no solo de la 
Carta, de las leyes reglamentarlas de la carrera, sino que expone la 
transparencia de la admlnlstrackin publica, Por eso la inobservancia 
de los concursos debe ser condenada energicamente por los organos de 
control. Estableciendo que el demandante tenia un claro derecho a la 
carrera administrativa en el cargo del cual fue declarado insubsistente, 
sin que mediaran las causales establecidas en la ley para retirarlo del 
empleo, pues no se produjo califlcaclen alguna insatisfactoria de servi- 
eios, ni foe- destituido mediante proceso disciplinario y tampoco se pro- 

. dujo vacancia del empleo por abandono, se concluye que la 
declaratoria de insubsistencia violo ostensiblemente el derecho a la es- 
tabilidad consagrada en el articulo 40 del Decreto Ley 2400 · de 1968, 
para funcionarios de carrera administrativa. 

PERIODO DE PRUEBA/FUNCIONARIO DE CARRERA/ESTABILI- 
DAD/INSUBSISTENCIA-Improcedencia 
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El actor pide en la demanda la nulidad del decreto 1197 de 1977, originario de) 
Ministerio de Hacienda y Credito Publico, por el cual se declare la insubsistencia 
del actor, y alega que, habiendo convocado el Ministerio a concurso para el cargo · 
que el desempefiaba y quedando como "unico candidato capacitado por haber pa- 
sado satisfactoriamente las pruebas", el Secretario General del Ministerio de Ha- 
cienda "conjuntamente con el Jefe del Departamento Administrativo del Servicio 
Civil, expidio la Resolucion No. 00735 por la que se establecio la lista de elegibles 
referente al concurso 050-007 de junio 24 de 1974, yen ella aparece el sefior 
SIGIFREDO HURTADO GARCIA como unico integrante o sea como unica per- 
sona con derecho a ser designada en periodo de prueba en el cargo para el que 
concurso"; que, desde 1974, tras adquirir el derecho a ser designado en periodo de 
prueba, hizo varias gestiones en este sentido sin obtener respuesta positiva y "su- 
bita mente el 2 de junio de 1977 y con oficio 005747 el Jefe de la Seccion de 
Personal de la Direccion General de Aduanas, comunico al sefior HURTADO 

En estas condiciones, no es posible conocer la argumentacion que sirvio de 
base al recurso de apelacion, Respecto del acto acusado, la Sala se remite a la 
referencia que al mismo se hace en la sentencia del Tribunal que corre a folios 1 a 
14. 

Se adelanto la actuacion hasta declarar reconstruido el proceso mediante auto 
de noviembre 23 de 1988. (fol. 54). 

Ciertamente son escasos los elementos de juicio que aporta la solicitud de re- 
construccion del apoderado de la Nacion en el memorial de folio 15, pues ni si- 
quiera acompafio copia del acto acusado. Explica el apoderado esta deficiencia 
mas tarde diciendo que "los terminos en que fuera solicitada la reconstruccion del · 
expediente toda vez que segun la carpeta que de este se lleva no aparece ninguna 
documentacion que hubiera sido presentada ante esa instancia diferente de la re- 
mitida con memorial del 20 de febrero ultimo". (fol. 25). · 

En cambio, la Fiscalia Quinta de la Corporacion estimo que "por reunir los 
requisitos exigidos en el decreto 3825 de 1985, es procedente la reconstruccion". 
(fl.51) . 

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la Nacion Ministerio de Hacien- 
da y Credito Publico, contra la sentencia de noviembre 10 de 1983, proferida por 
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca dentro del proceso promovido por el 
senor SIGIFREDO HURTADO GARCIA, para impetrar la nulidad del decreto 
1977 y el correspondiente restablecimiento del derecho. 

Reconstruido el expediente en los terminos del decreto 3825 de 1985 y no 
observandose causal de nulidad que invalide la actuacion, se procede a decidir lo 
pertinente. 

Al descorrer el traslado de la solicitud de reconstruccion dispuesto en provi- 
dencia de abril 9 de 1986 (fol. 19), la parte actora se opuso a la reconstruccion, 
alegando no haber sido pedida en la forma exigida por el decreto 3825 de 1985 
(fls. 43 y 44). · 
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Para resolver, se 

Invoc6, como fundamento de la acci6n, aparte de la Constituci6n Nacional en 
sus articulos 16, 17, 20 y 62, el decreto 2400 en su capitulo IV y el articulo 26, asi 
como el decreto 1950 de 1973 en su titulonoveno y laResoluci6i1357 de 1974.del 
Departamento Administrativo del Servicio Civil, que regula el proceso de selec- 
ci6n e ingreso al servicio publico y la inscripci6n y promoci6n en la carrera admi- 
nistrativa. (fls. 30-36). 

En lo sustancial, el concepto de violaci6n de los preceptos invocados consiste 
en que, a pesar de haberse convocado a un concurso para proveer un empleo de 
carrera y de haberse efectuado el concurso, "no se proveyo el cargo con quien 
figure en la lista de elegibles". (fls. 33-35). 

El a-quo acogi6 las suplicas de la demanda con el argumento de que, "realizado 
el proceso de selecci6n del empleado, la administraci6n esta obligada a nominarlo 
en el cargo, en periodo de prueba, pues si ello quedara a su arbitrio, esto es, a su 
libre discrecion, no tendria objeto la carrera administrativa y, por consiguiente, 
sobraria la preceptiva legal que, al fespecto, seha establecido"'. (fols. 5~ 7). Expre- 
sa, adeinas, el tribunal que comparte pfenainenie el coiicepfo. de fa Ffscaifa Quin- 
ta, el cual transcribe "como parte motiva de esta providencia". (fl. 7). 

De otra parte, la Fiscalia Quinta de esta Corporacion estimaigualmente que 
debe accederse a las suplicas de la demanda y, al respecto, expresa: 

Es realmente lamentable que la Administraci6n haga caso omiso de las 
disposiciones que establecen y reglamentan la provision de cargos y la ca- 
rrera administrativa. Y mas aun, que aparentando su cumplimiento, con- 
voque a concurso abierto para proveer un cargo conforme a la ley, para 
ignorar posteriormente sus resultados. 
Si bien es cierto, el actor nunca fue nombrado en periodo de prueba en el 
cargo para el cual super6 el concurso convocado por la Administracion, 
tambien lo es que continue desempefiandolo pues la insubsistencia acusa- 
da asi lo demuestra. 

Siendo el unico elegible tenia derecho preferencial a ocuparlo en periodo 
de prueba, a ser calificado y a que su situaci6n frente a ia carrera se defi- 
niera como lo ordenan el Decreto 2400 de 1968 y su reglamentario 1950 
de 1973. 

Por esa raz6n la Fiscalia estima que la insubsistencia no se ajusta a dere- 
cho pues se hizo uso de la facultad discrecional de remover, contrariando 
las disposiciones legates citadas en la demanda desconociendo los resulta- 
dos de un concurso que obligaba a actuar en forma diferente. (fl. 29 del 

-expedienter:----·------ - --- -·- -·-~- --- -·- · 

GARCIA que por decreto 1197 de 1977 fue.declarado insubsistente su nombra- 
miento. · 
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J El Estatuto de la funci6n publica para el caso que nos ocupa, impuso a la ad- 
' ministracion la obligaci6n de hacer el nombramiento con base en la lista de elegi- 

bles, pudiendo solamente abstenerse de hacerlo en tres casos taxativos, a saber: a) 
Cuando el empleo requiera el ejercicio de funciones que puedan ser desarrolladas 
por personas que tengan el grado profesional expedido por la Escue la Superior de 

. Administraci6n Publica, ESAP, evento en el cual se debera efectuar el nombra- 
miento con uno de los integrantes de esta lista de elegibles; b) Cuando deba pro- 
veerse por ascenso y c ). Cuando exista personal inscrito en el escalaf6n de la 
carrera administrativa, cuyo empleo haya sido suprimido y el cargo a proveer sea 
equivalente al suprimido. 

5) Los articulos 206 y 207 del Decreto 1950 de 1973, preceptuan que con base 
en el resultado del concurso se establecera con los candidatos la lista de elegibles, 
con la cual "deberan" proveerse las vacantes de los cargos para los cuales se ela- 
bor6 dicha lista. 

3) Como la elaboraci6n de la lista de elegibles fue posterior a este nombra- 
miento, debe concluirse que su designaci6n provisional fue conforme a derecho y 
por consiguiente en este proceso, no se trata de dilucidar si el nombramiento del 
actor se efectu6 desconociendo el concurso, sino el posible derecho que le asistia 
para ser luego nombrado en carrera administrativa o a ser titular de los derechos 
de esta por haber superado el correspondiente concurso. 

4) De acuerdo con la sentencia del Tribunal Administrativo, el demandante en 
distintas oportunidades formula al Ministerio de Hacienda y Credito Publico, pe- 
ticiones para que fuera designado dentro de la carrera administrativa sin que hu- 
biera logrado tal decision de la administraci6n. 

Como no obra copia de ellas en el expediente, no es posible entrar a analizarlas, 
por este motivo. 

1) El proceso luego de ordenada su reconstrucci6n, qued6 para fallo, sin que a 
el se hubiera aportado copia del recurso de apelaci6n, motivo por el cual no es 
posible examinar a fondo los argumentos de desacuerdo del Ministerio de Hacien- 
da y Credito Publico, respecto de la sentencia del Tribunal Administrativo. 

2) Qued6 debidamente probado en el proceso que el actor qued6 como unico 
concursante integrando la lista de elegibles, de acuerdo con la Resoluci6n No . 

. 00735 del 30 de enero de 1976, suscrita tanto por el Jefe del Departamento Admi- 
nistrativo del Servicio Civil, como por el Ministerio de Hacienda y Credito Publi- 
co, y por lo tanto a partir de esa fecha le asistia el derecho al demandante a ser 
nombrado en periodo de prueba en el cargo de Jefe de Secci6n de Servicios Gene- 
rales de la Division Administrativa de la Direccion General de Aduanas, Clase VI, 
grado 24, que venia desempefi.ando con caracter provisional segun decreto de 
nombramiento No. 585 de abril 8 de 1974 y Acta de posesi6n del dia 15 de abril 
del mismo afio, 

CONSIDERA: 
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ARTICULO 201.- Para la designacion de personal en los empleos que re- 
quieran grado profesional expedido por la Escue la Superior de Adminis- 
traci6n Publica, la entidad nominadora interesada solicitara al 
Departamento Administrativo del Servicio Civil, los candidatos siguiendo 
los procedimientos ordinarios. Mientras exista personal disponible en es- 
tas listas, los empleos no podran proveerse por medio distinto . 

... ARTICULO 206.- Con base en los resultados delconcurso u oposicion, 
el jefe o jefes de los organismos para los cuales se practice y el Jefe del 
Departamento Administrativo del Servicio Civil, por resolucion conjunta, 
estableceran con los candidatos aprobados y en riguroso orden de merito 
listas de elegibles para los empleos objeto del concurso. 
ARTICULO 207.- La lista de elegibles tendra vigencia hasta de un (1) 
afio y durante este lapso se deberdn proveer las vacantes que se presenten 
en cargos para los cuales se formo la lista, con las personas que figuren en 
ella, teniendo en cuenta la prelaci6n de que tratan los Articulos 201 y 210 

· del presenteDecreto, yfa'que·corresponda a losinscritosen el-escalafon ···· ·· 
cuyo cargo haya sido suprimido. 
ARTICULO 210.- Cuando sea necesario proveer un empleo por vacancia 
o creacion y no fuere posible hacerlo por ascenso, debera designarse a una 
de las personas que se encuentren entre los cinco primeros puestos de la 
lista de elegibles formada por concurso abierto. 
Hecho uno o varios nombramientos, el grupo se reintegrara con los nom- 
bres de la lista general que sigan en orden descendente. 

·-··---·· 6) Por consiguiente; como el Mtiiisterio de~Hacienda·y--Cr6dito .. Publico, no 
comprob6 que estaba obligado excepcionalmente a nombrar a otra persona por 
ascenso, o a un egresado de la ESAP, o aquien se le hubiera suprimido un cargo 
equivalente en los terminos sefialados en el articulo 48 del D.L. 2400 de 1968, se 
concluye que debia haberse hecho el nombramiento en periodo de prueba al actor 
en el cargo objeto del concurso. 

La Sala estima que al demandante no podia serle desconocido el derecho a 
ingresar a la carrera administrativa por una simple omisi6n administrativa, porque 
de llegar a admitirse este comportamiento se aceptaria la posibilidad de que la 
administraci6n incumpliera una obligaci6n y a su vez desconociera un derecho 
preferencial de un administrado reformando asi en la practica la legislaci6n sobre 
funci6n publica. 

7) La carrera administrativa es una instituci6n de linaje constitucional incorpo- 
··· -···-:·rada-ala Carta en el plebiscito de ·1957-,·reiterada-su necesidad-y existencia en la .:»: 

reforma constitucional de 1968 y aparece reforzada en la Constituci6n de 1991. Es 
justamente el concurso, la llave de ingreso a ella, y cualquier omisi6n a su cabal 
ejecuci6n y cumplimiento es violatorio no solo de la Carta, de las leyes reglamen- 
tarias de la carrera, sino que expone la transparencia de la administraci6n publica. 

Textualmente prescriben los articulos 201, 206, 207 y 210 del Decreto 1950 de 
1973: 
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Primero. CONFIRMARSE la sentencia apelada proferida por el Tribunal 
Administrativo de Cundinamarca, de fecha 10 de noviembre de 1983, por medio 
de la cual se declare la nulidad de! Decreto No. 1 I 97 de mayo 27 'de I 977, y 
originaria del Ministerio de Hacienda y Credito Publico, mediante el cual fue de- 
clarado insubsistente el senor SIGIFREDO HURTADO GARCIA. 

Segundo.De conformidad con el articulo 128 de la Constitucion Nacional, la 
Nacion debera descontar las sumas de dinero que el actor haya percibido por con- 
cepto de sueldos y prestaciones sociales en virtud de su vinculacion Iaboral con el 

· Estado o sus entidades descentralizadas territorialmente o por servicios, en el pe- 
riodo comprendido entre la declaratoria de insubsistencia contenida mediante De- 
creto No. 1197 de mayo 27 de 1977, y la fecha en que sea incorporado al servicio 
en cumplimiento de la presente providencia. 

Tercero. En firme el presente fallo, devuelvase el expediente al Tribunal de 
origen. 

· Copiese y notifiquese 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesi6n de] dia 
dieciseis ( 16) de septiembre de mil novecientos noventa y dos ( 1992). 

FALLA: 

En merito de lo anteriormente expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Con- 
tencioso Administrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de 
la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley, y de acuerdo con el concepto 
Fiscal, 

Por eso la inobservancia de los concursos debe ser condenada energicamente por 
los 6rganos de control. 

8) No debe olvidarse que la administraci6n no :\'odia desconocerle a este fun- 
cionario el derecho a ingresar a la carrera administrativa, y su omisi6n no podia 
ser alegada en su favor, segun el conocido aforismo que reza "nadie puede alegar 
en su favor su propia culpa" (Non auditur propriam allegans turpitudinem). 

Aceptar que la administraci6n por retardar el derecho a un nombramiento en 
carrera administrativa, periodo de prueba, adquiere o conserva la potestad discre- 
cional, expondria gravemente el sistema de merito, 

9) Establecido que el demandante tenia un claro derecho a la carrera adminis- 
trativa en el cargo del cual fue declarado insubsistente, sin que mediaran las cau- 
sales establecidas en la ley para retirarlo del empleo, pues no se produjo 
calificaci6n alguna insatisfactoria de servicios, ni fue destituido mediante proceso 
disciplinario y tampoco se produjo vacancia de! empleo por abandono, se conclu- 
ye que la declaratoria de insubsistencia viol6 ostensiblemente el derecho a Ia esta- 
bilidad consagrada en el articulo 40 del D.L. 2400 de 1968, para funcionarios de 
carrera administrativa. 
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-----------·--·--·---·--- 

1---····-·-· 
I 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Alvaro Diaz-grana- 
dos, Conjuez, Salva Voto; Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Sal- 
va Voto; Diego Younes Moreno, conjuez que dirimio el empate: Javier Diaz 
Bueno, 
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Correspondia a la· administraci6n vincular al actor a la carrera admi- 
nistrativa y no lo hizo? La olilisi6n, aceptado el planteamiento, existi6 
desde el dia sigulente a aquel en que se conoci6 el resultado del concur- 
so. Hecha la correspondiente petici6n o reelamacidn, debi6 demandar- 
se al sllenclo administrativo negattvo y exigir, en virtud del mismo, el 
acto omitido de la admlnlstracien, De alli a que el accionante, por 
aquella omisi6n, adquiera estabilidad en el servicio mientras la admi- 
nistraci6n no se pronunciara al respecto, hay mocha dlferencia. Siende 
la insobsistencia un instrulilento legal de la administraci6n para sepa- 
rar del servicio, a discreci6n, al funcienarie protegido por fuero de es- ' . . . tabilidad, no · existe condici6n algona a que pueda validamente 
sopeditarse esta facultad, concebida como tal e . Ser elegible significa es- 
tar en potencia para la elecci6n, tener la expectativa de ser elegido, que 
es fen6meno diferente del de haber sido elegido de hecho. Ahora bien, 
la protecci6n que otorga la carrera comienza a partir de la elecci6n o 
nembramiente o, como lo expresa el articulo 183 del Decreto 1950 de 
1973, al iniciar el empleado el periodo de prueba, que constituye su in- 

CARRERA ADMINISTRATIV A/SILENCIO ADMINISTRATIVO/PE- 
RIODO DE PRUEBA-Inexistencia/LIST A DE ELEGJBLES-Vigencia/ IN- 
GRESO A LA CARRERA ADMINISTRATIVA-Etapas/(Salvamento de Vo- 
to). 

DEMANDA-Requisito/FUNDAMENTOS DE DERECHO/JURISDICCION 
ROGADA/IURA NOVIT CURIA-Improcedencia/(Salvamento de Voto) 

Omite el actor identificar las normas concretas que estimo quebranta- 
das, asi como determinar, respecto de ellas, el correspondiente eoncep- 
to de vlolacien. Ha insistido · en numerosas oportunldades esta 
Corporacien en que es carga procesal del actor el individualizar la nor- 
ma en la coal sustenta la acusaci6n, porno ser de reeibeen estajuris- 
dicci6n "rogada" la aplicaci6n del aforismo, "jura novit curia" para 
que el jozgador escoja, por decirlo asi, de un conjunto de reglas de de- 
recho generlcamente la que venga al caso. 

; 
...i 

i 
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No pudiendo compartir el contenido expuesto en el fallo ni las razones que lo 
sustentan, nos vemos en la necesidad de salvar el voto de conformidad con los 
planteamientos que se formulan a continuacion: 

1.- El actor pide en la demanda la nulidad del decreto 1197 de 1977, originario 
. __ del Ministerio de Hacienda y Credito Publico,por el cual. se declar6 la insubsis- 

tencia del actor, y alega que, habiendo convocado el Ministerio a concurso para el 
cargo que el desempefiaba y quedando como "unico candidato capacitado por ha- 
ber pasado satisfactoriamente las pruebas", el Secretario General del Ministerio de 
Hacienda "conjuntamente con el Jefe del Departamento Administrativo del Servi- 
cio Civil, expidi6 la resoluci6n No. 00735 por la que se estableci6 la lista de ele- . 
gible referente al concurso 050-007 de junio 24 de 1974, yen ella aparece el sefior 
SIGIFREDO HURTADO GARCIA como unico integrante o sea como unica per- 
sona con derecho a ser designada en periodo de prueba en el cargo para el que 
concurso"; que, desde 1974, tras adquirir el derecho de ser designado en periodo 
de prueba, hizo.varias gestiones en este sentido sin obtener respuesta positiva y 
"subitamente el 2 de junio de 1977y con oficio No. 005747 el Jefe de la Secci6n 
de Personal de la Direcci6n General de Aduanas, comunic6 al sefior Hurtado Gar- 
cia que por decreto 1197 de 1992 fue declarado insubsistente su nombramiento". 

Invoco como ftindamento de la acci6n, aparte de la Constituci6n Nacional en 
susarticufos -16, 17, 20 y 62, efcfocreto2400 en su capitufo--IV y-efarticufo 26, asi 
como el decreto 1950 de 1973 en su titulo noveno y la Resoluci6n 3 57 de 197 4 del 
Departamento Administrativo del Servicio Civil, que regula el proceso de selec- 
ci6n e ingreso al servicio publico y la inscripci6n y promoci6n en la carrera admi-. 
nistrativa. (Fls. 30-36). 

SALV AMENTO DE VOTO 

DEL MAGISTRADO REYNALDO ARCINIEGAS BAEDECKER EN LA 
PROVIDENCIA ADOPTADA POR LA SALA CONTENCIOSA ADMINIS- 
TRATIV A - SECCION SEGUNDA DEL CONSEJO DE EST ADO, CELEBRA- 
DA-ELDiAT6"f'>K SEP-TIBMBRE DE 1992. RADICADO BAJO EL No. 717 - 
RECONSTRUCCION - APELACION SENTENCIA. ACTOR: SIGIFREDO 
HURTADO GARCIA. 

greso a la carrera administrativa. Si el actor estaba en la lista de elegl- 
bles, es porque atin no habia sido elegido y, no habiendo sido elegido, 
no habia hecho su ingteso a la carrera, Esa es la ley y, asf parezca du- 
ra, no puede el juzgador desconocerla. Es pertinente recordar que, 
conforme al artfculo 184 ibidem, el proceso de selecclen para ingreso a 
la carrera administrativa comprende cuatrn etapas, a saber: la eonvo- 
catoria, el reclutamiento, la opesickin o concurso y el periodo de prue- 
ba. En el caso del accionante, se surtieron las tres primeras pero falto 
el nombramiento en periodo de prueba. No se complete, por lo tanto, el 
procese de seleeeien. 
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ART. 212. - La persona escogida por el sistema de concurso serd nombra- 
da en periodo de prueba, durante el cual serdn calificados sus servicios 

i. 
I 

"Establecidos y probados fehacientemente los presupuestos de hecho en 
que se apoya la demanda, resta por analizarla cuesti6n de derecho; en-este 
orden de ideas es preciso relievar, que la Fiscalia observa y entiende que 
el actor, desde el punto de vista meramente formal, no ingreso jamas a la 
carrera administrativa, ya que no logr6 obtener la inscripcion en periodo 
de prueba, que al tenor del articulo 214 del Decreto 1950 de 1973, es el 
acto administrativo que confiere el derecho a permanecer en el cargo por 
el termino sefialado alli. Pero ocurre, que si asi como se observa este as- 
pecto legal, que dicho sea de paso, seria un argumento suficiente para no 
profundizar en el estudio de proceso y lograr una salida facil, tambien se 
ban observado atentamente otros aspectos que constituyen anomalias en el 
procedimiento de la administracion, en efecto se encontro, que el actor de- 
sempefiaba a titulo meramente provisional, el cargo para el cual se dio el 
aviso legal de convocatoria, se inscribio, fue aceptado y concurso, obte- 
niendo el puntaje requerido para aprobar, a pesar de ello, la entidad nomi- 
nadora, demoro desde agosto de 1974 hasta enero 30 de 1976, para 
elaborar una lista de elegibles para dicho cargo, la coal en verdad, no re- 
sulta demasiado compleja ni extensa, pues solamente contiene el nombre 

· del actor, posteriormente y sin reato de la demora que se cometa, el Secre- 
tario General de Aduanas (Fl. 123 exp.) en un encomiable acto de entu- 
siasmo, solicita al senor Jefe de Seleccion y Concursos, que una vez 
revisado el 'Anteproyecto' de la Resolucion de elegibles, para: ' ... que se 
adelante el tramite respectivo para oficializar el nombramiento de quien 
aparece en la lista'. Pero esta gestion no se materializa jamas, el actor 
Hurtado Garcia, no logra que la entidad nominadora cumpla con los debe- 
res que le impone la ley, tal como lo estatuye el articulo 212 del Decreto 
1950 de 1973, que dice: · 

J 
! 

En lo sustancial, el concepto de violacion de los preceptos invocados consiste 
en que, a pesar de haberse convocado a un concurso para proveer un empleo de 
carrera y de haberse efectuado el concurso, "no se provey6 el cargo con quien 
figure .en la lista de elegibles". (fls. 33-35). 

El A-:QUO acogi6 las suplicas de la demanda con el argumento de que, "reali- 
zando el proceso de seleccion del empleado, la administracion esta obligada a 
nominarlo en el cargo, en periodo de prueba, pues si ello quedara a su arbitrio, esto 
es, a su libre discrecion, no tendria objeto la carrera administrativa y, por consi- 
guiente, sobraria la preceptiva legal que, al respecto, se ha establecido". (Fis. 5- 7). 
Expresa, ademas, el Tribunal que comparte plenamente el concepto de la Fiscalia 
Quinta, el cual transcribe "como parte motiva de esta providencia" (Fl. 7). Con- 
viene, por lo tanto, hacer referencia a la Vista Fiscal en lo pertinente a la funda- 
mentacion del concepto favorable al actor. · 

Tras hacer un breve recuerdo de los hechos narrados' en la demanda, afirma la 
Fiscalia: 
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De otra parte, la Fiscalia Quinta de esta Corporacion estima igualmente que 
debe accederse a las suplicas de la demanda y, al respecto, expresa: 

. Es por ello, que tampoco puede negarse a quien habiendo cumplidos todos 
Ios requisitos que debia satisfacer, el derecho a ingresar en el escalafon en 
periodo de prueba y gozar de las prerrogativas de ello, ya que no estaba en 
manos del actor Sigifredo Hurtado Garcia, hacer su propia designaci6n en 
dicho periodo, valga decir, no puede endilgarse al funcionario cumplidor 
de los requisitos, las consecuencias negativas de un acontecer administra- 
tivo, que no fue cefiido a la ley, ya que el Decreto 1950 de 1973, expresa 

- --·---en-·su· articulo-2-1-2 -que-tla-persona- eseogida por-el- sistema-de-coneurso 
abierto serd nombrada en periodo de prueba .. .' es decir, ordena a la enti- 

. dad nominadora nombrarla obviamente en el cargo que debe estar vacan- 
te, si para su provision se hizo convocatoria a concurso. 

En concepto de la Fiscalia, el incumplimiento de las obligaciones que le 
fija la ley ( estatuto de carrera ad.Iilinisttativa) por parte de la entidad nomi- 
nadora, no puede recaer sobre el funcionario, ya que de continuar esta si- 
tuacion de hecho, por una interpretaci6n jurisprudencial de caracter 
exegetico jamas se lograra en el pais que la carrera logre su fin, ya que na- 
da resulta mas facil, que iniciar el tramite de provision de cargos por con- 
curso, para el momento de hacer ya las inscripciones en periodo de 
prueba, dilatar o paralizar la gestion, a fin de no limitar numericamente los 

. cargos que pueden proveerse, sino libremente, sin con nombramientos 
'provisionales' (de 4 o mas afi.os) y sobretodo, que pueden aprovecharse 

____ ... .en cualquier.tiempo, haciendo.uso indebido de la facultad discrecional", 
(Fis. 8 al 11 del expediente ). 

reciar la eficiencia, adaptacion y condiciones personales en el ejercicio 
de las funciones propias de[ cargo (Subraya la Fiscalia). 
Resulta igualmente importante analizar el articulo 211 ibidem que estable- 
ce: 
Art. 211. Solo cuando sea imposible proveer los cargos por ascenso o con 
personal tornado de listas de elegibles podrdn hacerse nombramientos 
provisionales (Subraya la Fiscalia). 

Esta norma es de claro .tenor y bastante imperativa al utilizar.el vocab lo 
"imposible', pero para el Ministerio de Hacienda y Credito Publico, no tu- 
vo vigencia, ya que no solamente prolongo por mas de tres afi.os un pro- 
nunciamiento provisional en cargo de carrera, sino teniendo el designado 
ocupando el cargo, no lo tomo de la lista de elegibles (siendo el unico) y 
le recorto el derecho obtenido a ser nombrado al menos en periodo de 
prueba, y se habla de cercenar derechos, ya que el cargo de carrera ocupa- 
do por el Actor a titulo provisional, podia considerarse como vacante, para 
efectos de la carrera administrativa, si se tiene en cuenta, que el actor ha- 
bia superado el concurso y estaba en lista de elegibles. 
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Se invocan normas de la Constitucion como violadas "por cuanto que las auto- 
ridades de la Republica no ampararon al actor en su derechos ni lo protegieron en 
el ejercicio normal de su trabajo, extralimitaron sus funciones cometiendo un au- 
tentico abuso del derecho y de la autoridad, y no respetaron las normas legales 
sabre permanencia, ingresos y retiro del servicio". Se invoca tambien el titulo IV 
del decreto 2400 de 1968 "que establece las garantias para las personas que perte- 
necen a la carrera administrativa, especialmente la de permanecer en servicio 
mientras subsista el merito en cuya virtud ingresaron al sistema ( articulo 46), asi 
corrio la disposicion contenida en el articulo 26 que subordina la insubsistencia del 
funcionario de carrera a las circunstancias y procedimientos que se establezcan en 
la reglamentacion". 

Es facil observar que ni estas normas ni los conceptos de violacion pueden 
servir de base solida en que apoyar la anulaci6n del acto enjuiciado, pues, de una 
parte, los preceptos de la Carta no garantizan per se y directamente la pretendida 
estabilidad y, de otra, las disposiciones legales se refieren a una situacion que no 
era la del actor, la de funcionario inscrito en la carrera administrativa. 

2.- Como se observa en el texto de la demanda, el actor prestaba sus servicios 
en el Ministerio de Hacienda y Credito Publico en el cargo de Jefe de la Seccion 
de Servicios Generates y para este mismo cargo concurso con base en la convoca- 
toria de junio 24 de 1974 y resulto como unico candidato elegible para ingresar a 
la carrera administrativa, por lo cual el Secretario General de la Direccion General 
de Aduanas en enero 5 de 1976 solicit6 a la Division de Personal del Ministerio 
que "se adelante el tramite respectivo para oficializar el nombramiento de quien 
aparece en la lista". Se le declare elegible por Resolucion 00735 de enero 30 de 
1976 y enjunio 2 de 1977 se le comunico en oficio 005747 la insubsistencia de- 
clarada en decreto 1197 de ese afio (Fls. 30-36). 

Por esta razon la Fiscalia estima que la insubsistencia no se ajusta a dere- 
cho pues se hizo uso de la facultad discrecional de remover, contrariando 
las disposiciones legates citadas en la demanda desconociendo los resulta- 
dos de un concurso que obligaba a actuar en forma diferente". (Fl. 29). 

"Es realmente lamentable que la Administracion haga caso omiso de las 
disposiciones que establecen y reglamentan la provision de cargos y la ca- 
rrera administrativa. Y mas aun, que aparentando su cumplimiento, con- 
voque a concurso abierto para proveer un cargo conforme a la ley, para 
ignorar posteriormente sus resultados. 

Si bien es cierto, el actor nunca fue nombrado en periodo de prueba en el 
cargo para el cual supero el concurso convocado por la Administracion, 
tambien lo es que continue desempefiandolo pues la insubsistencia acusa- 
da asilo demuestra. 

Siendo el unico elegible tenia derecho preferencial a ocuparlo en periodo 
de prueba, a ser calificado ya que su situacion frente a la carrera se defi- 
niera coma lo ordenan el Decreto 2400 de 1968 y su reglamentario 1950 
de 1973. · 
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De alli a que el accionante, por aquella omision, adquiera estabilidad en el 
servicio mientras la administracion no se pronunciara al respecto, hay mucha di- 
ferencia. Siendo la insubsistencia un instrumento legal de la administraci6n para 
separar del servicio, a discrecion, al funcionario no protegido por fuero de estabi- 
lidad, no existe condicion alguna a que pueda validamente supeditarse esta facul- 
tad, concebida como tal. Ser elegible significa estar en potencia para la eleccion, 
tener la expectativa de ser elegido, que es fen6meno diferente del de haber sido 
elegido de hecho. Ahora bien, la proteccion que otorga la carrera comienza a partir 
de la eleccion o nombramiento o, como lo expresa el articulo-183 del decreto 1950 
de 1973, al iniciar el empleado el periodo de prueba, que constituye su ingreso a 
la carrera administrativa. Si el actor estaba en la lista de elegibles, es porque aun 
no habia sido elegido y, no habiendo sido elegido, no habia hecho su ingreso a la 
carrera. Esa es la ley y, asi parezca dura, no puede eljuzgador desconocerla. 

Pero se invoca tambien el decreto 1950 de 1973 en su titulo noveno, "por cuan- 
to que a pesar de haberse convocado a un concurso para proveer un empleo de 
carrera administrativa ( capitulo II literal A), de haberse efectuado el concurso (li- 
teral c ibidem), haberse elaborado la lista de elegibles (literal d), no se provey6 el 
cargo con quien figur6 en la lista de elegibles. Y se invoca, finalmente, la Resolu- 
ci6n 357 de 1974 del Departamento Administrativo del Servicio Civil, "que regula 
el proceso de selecci6n e ingreso al servicio publico y la inscripci6n y promoci6n 
en la carrera administrativa". (Fls. 33-34). 

Ahora bien, el titulo noveno del decreto 1950 de 1973, que trata de la Carrera 
Administrativa, contiene diez capitulos y va del articulo 180 al 259. Omite el actor 
identificar las normas concretas que estim6 quebrantadas, asi como determinar, 
respecto de ellas, el correspondiente concepto de violacion. lgual cosa debe decir- · 
se de la Resoluci6n 357 de 1974 .. 

Ha insistido en numerosas oportunidades esta Corporaci6n en que es carga 
procesal del actor el individualizar la norma en la cual sustenta la acusacion, por 
no ser de recibo en esta jurisdiccion "rogada" la aplicaci6n .del aforismo, "jura 

. novit curia" para que el juzgador escoja, por decirlo asi, de un conjunto de reglas 
·· de deredio genericamerite sefialadas 1a-que venga al caso. ·· - --· ·- ·- - 

Esta falta de tecnica de la acusacion impide un pronunciamiento concreto hi- 
poteticamente favorable. 

Por otra parte, ha de tenerse en cuenta que una cosa es la desvinculacion del 
servicio por la insubsistencia, que tiene entidad propia y debe analizarse como tal 
frente a las disposiciones legales invocadas, y otra diferente es la precedida viola- 
cion del derecho de inscripcion en la carrera, administrativa, que en sub lite cons- 

__ __Jj_!_uy~ _ ciertamente __ !!!:!~ .. ()mt~_Q_1c} de J_c! a~ini~t:raci6n, . tal como . aparecen 
presentados los presupuestos de hecho. lCorrespondia a la administracion vincu- 
lar al actor a la carrera administrativa y no lo hizo? La omision, aceptado el plan- 
teamiento, existi6 desde el dia siguiente a aquel en que se conoci6 el resultado del 
concurso. Hecha la correspondiente peticion o reclamacion, debio demandarse el 
silencio administrativo negativo y exigir, en virtud del mismo, el acto omitido de 
la administraci6n.' 
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Es pertinente recordar que, conforme al articulo 184 ibidem, el proceso de.se- 
leccion para ingreso a la carrera administrativa comprende cuatro etapas, a saber: 
la convocatoria, el reclutamiento, la oposicion o concurso y el periodo de prueba. 
En el caso del accionante, se surtieron las tres primeras pero falto el nombramiento 
en periodo de prueba. No se complete, por lo tanto, el proceso de seleccion, 

Corresponde puntualizar igualmente que, por disposicion del articulo 207 del 
mismo estatuto, la lista de elegibles tiene vigencia maxima de un afio. Si el actor, 
como el mismo lo afirma, fue declarado elegible en enero 30 de 1976 e insubsis- 
tente en mayo 27 de 1977, entre estos dos hechos transcurrio mas de un afio. 

Atentamente, 

Reynaldo Arciniegas Baedecker, Alvaro Diaz Granados, Conjuez 
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' Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafede Bogota, D.C. veintiuno (21) de octubre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). . 

Magistrada Ponente: Doctora Clara Forero de Castro 

Ref.: Expediente No. 4856. Autoridades Nacionales. Actor: Gabriel Enrique Dib 
David · 

La supervigilancia de la conducta de· los servidores oficiales, asignada 
por la Constitucten ala Procuraduria General de la Nacion, implica su 

· prevalencia frente a: la facultad de vigilancia administrativa ejercida 
por los respectivos superiores [erarqulcos, de suerte que cuando aque- 
Ua avoca el empleado publico, desplaza a la administracien que debe 
abstenerse de iniciar a continuar otra Investigacien por losmismos he- 
chos. Las dlspesiclones legales reguladoras de regimenes disciplinarios 
especiales aplicables a los funcionarios de determinado organismo esta- 
tal, no tienen fuerza preponderante sobre las disposiciones que regla- 
mentan la potestad de supervigilar la conducta oficial de los empleados 
publlcos que la Carta Politica otorga · a la Procuraduria General de la 
Nacion. Por manera, que el Deereto 1651 de 1977, no obstante contener 
el regimen disciplinario de los funcionarios de la Seguridad Social, no 
modifica restringe o deroga ni la facultad conferida a la Procuraduria, 
ni el procedimiento que para su ejercicio se estableeie en la Ley 25 de 
1974. 

PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION/POTESTAD DISCIPLI- 
NARIA PREFERENCIAL 
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El actor censura el fallo argumentando que es antitecnico o casi imposible re- 
solver una controversia mediante aplicaci6n directa de normas constitucionales, 
pues ello debe hacerse con fundamento en los desarrollos legales que se hagan de 
aquellas; que el articulo 143 de la Carta no atribuye al Ministerio Publico funci6n 
alguna relacionada con las investigaciones administrativas, simplemente en el se 

-----enuncia el principio de "supervigilarlaconducta oficial de-losempleadospublicos 
lo que~ se puede identificaro entender como regimen disciplinario"; que ese 
poder de vigilancia que otorga la Constituci6n a la Procuraduria, gramaticalmente 
significa una actitud preventiva, mas no puede entenderse como un regimen disci- 
plinario. 

ELRECURSO 

El a-quo despach6 adversamente las suplicas de la demanda fundamentandose 
en que, conforme a lo preceptuado en el articulo 143 de la anterior Constituci6n 
Politica, correspondia a los funcionarios del Ministerio Publico, entre otras fun- 
ciones, supervigilar la conducta oficial de los empleados publicos, y ostentando el 
actor la calidad de servidor oficial, no cabe duda que la Procuraduria estaba facul- 
tada para iniciar acci6n disciplinaria en su contra, al igual que -lo podia hacer el 

-Iiisfifufo de .Seguros Socialesenfioad endorideprestaoasus servicios; que asumida 
por la Procuraduria la investigacion de las faltas presuntamente cometidas por 
aquel ''el procedimiento _ se hizo estrictamente a lo dispuesto por la· ley hasta tal 
pun to, . que la demanda no lo tacha sino que propone que hubo una especie - de 
mutilacion al derecho de defensa, al decir que lo previsto para los Seguros Social es 
es mas amplio, generoso en los terminos y la actividad de una comision de perso- 
nal cuye concepto no obligatorio, es par lo menos limitante": que a pesar de que 
los organismos oficiales, por regla general, tienen un mecanismo para sancionar a 
sus empleados, el Ministerio Publico como verdadero fiscalizador constitucional 

-----uelinRlministracionpublica,l>1:iede adelantar-"o asumirel 'diligenciamiento del 
proceso disciplinario que venia realizando el organo administrativo, con sujecion 
a lo dispuesto en la Iey 25 de 197 4, pues no tendria sentido "someterse a los ritua- 
les que cada entidad publica concibio cuando la misma ley que organiz6 el Minis- 
terio Publico, desarroll6 una donde el derecho a la defensa es incuestionable". 
(folios 179 y 180). 

LA SENTENCIA 

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora contra la 
sentencia de 14 de agosto de 1989 proferida por el Tribunal Adrninistrativo de 
Antioquia, en el proceso promovido porGabriel Enrique Dib David para impetrar 
la nulidad de las resoluciones Nos. 056 del 27 de mayo de 1986 del Procurador 
Primero Regional de Medellin, 854 de 22 de diciembre del mismo afio del Procu- 
rador Tercero Delegado para la Vigilancia Adrninistrativa, en cuanto por ellas se 
sanciono al demandante con solicitud de destituci6n del cargo que desempefiaba 
en el Institute de Seguros Sociales y la No. 02476 de 26 de junio de 1987, por la 
cual el Director General del Instituto de Seguros Sociales cumpli6 tal solicitud. 

··········-····-·. - . ·- 

SECCION SEGUNDA 
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El Ministerio Publico en la vista de rigor manifiesta que si bien el Consejo de 
Estado ha sostenido que el decreto 1651 de 1977 no modifica, restringe o deroga 
la facu1tad del Ministerio Publico reglamentada por la Ley 25 de 1974 de supervi- 
gilar la conducta oficial de los empleados del Estado, en su concepto, por la espe- 
cialidad y posterioridad, el decreto citado prevalece sabre la Ley 25 de 1974 que 
contiene un regimen disciplinario general aplicado por la Procuraduria General de 
la Nacion, de modo que "la competencia para iniciar, tramitar y culminar los pro- 
cesos disciplinarios contra los empleados del I.S.S. radica en cabeza de los direc- 
tivos de tal entidad, en la forma prevenida en los articulos 64, 70, 71 de! Decreto 
Extraordinario 1651 de 1977, cuenta con inobjetable respaldo constitucional y le- 
gal, sin que ello implique que esta Fiscalia desconozca la clara prevision del arti- 
culo 145 de la Carta, por cuya virtud la Procuraduria puede y debe, en 
cumplimiento de tal mandato, vigilar la conducta de los empleados publicos, de- 
tectar sus faltas y, en casos de regimen especial como el ocurrente, ponerlas ei:J. 

; conocimiento de los directivos dell.S.S., e intervenir en el correspondiente proce- 
~ so disciplinario en procura de la condigna sanci6n. Es la manera de conciliar la 

preceptiva constitucional y legal en comento". (folios 191 y 192). 

Yafiade la Fiscalia: 

"En el sub-lite se quebrantaron tambien los principios que informan el 
Instituto Juridico del debido proceso al fulminarse o recomendarse la des- · 
titucion del demandante sin escuchar el concepto previo de la Comision 
de Personal, tal como lo manda el paragrafo del articulo 64 del Decreto 
.Extraordinario 1651 de 1977". 

CONCEPTO FISCAL 

Yconcluye: 

"Por ello, hay que juzgar los actos administrativos censurados conforme al 
Decreto-Ley 1651 de 1977, no solo por ser norma especial para los fun- 
cionarios de la seguridad social sino porque implicitamente esta modifi- 
cando la Ley 25 de 1974 respecto de los funcionarios de la seguridad 
social. Habiendo que concluir que la citada Ley 25 NO es aplicable al de- 
mandante". (folio 183). 

Aduce igualmente en apoyo de su planteamiento, que de conformidad con las 
prescripciones del articulo 1 ° de la ley 13 de 1984 el regimen disciplinario en ella 
previsto no se aplica a los funcionarios que en esa materia se encuentran regulados 
por leyes o decretos especiales y que el articulo 23 de la ley 25 de 1974 "no tiene 
operancia ante la reglamentacion especial y expresa que en materia disciplinaria 
tiene previsto el Decreto Ley 1651 de 1977 que dicho sea de paso tiene la misma 
jerarquia que aquella". (folios 183 y 184). 

Concluye diciendo que si el proceso disciplinario no se sujet6 a lo prescrito en 
el decreto 1651, se violo el principio del debido proceso que consagra el articulo 
26 de la Constituci6n Politica. 

EXP.4856 
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Se admite en la demanda y consta en autos que el actor simultaneamente se 
. desempefiaba como medico especialista clase III, Grado 38, radiodiagnostico 

UPZ-8 CAB Central en la Seccional de Antioquia del Instituto de Seguros Socia- 
les, entidad en la cual debia laborar ocho horas diarias de 8 a.m. a 4 p.m. de lunes 
a viemes y a partir de las 5 p.m. los dias jueves compensaba las horas restantes; y 
como medico de la misma especialidad en la Congregacion Mariana de Medellin 
con cinco horas diarias de 7 a 8 a.m, y de 1 a 4 p.m., presentandose un cruce de 
tres horas diarias en las jomadas laborales que debiacumplir en dichas institucio- 
nes. Por ello fue investigado y sancionado por la Procuraduria, teniendo en cuenta 
lo previsto en la ley 25 de 1974. 

En el escrito sustentario del recurse de alzada se plan tea; como se hizo en la 
demanda, la incompetencia del Ministerio Publico para juzgar y sancionar su con- 
ducta en su condicion de funcionario de la Seguridad Social del Instituto de Segu- 
ros Sociales; se insiste en que a tales servidores publicos no les son aplicables las 
normas de la ley 25 de 1974, sino las del decreto 1651 de 1977, "no solo por ser 
esta una Ley anterior al Decreto · 1651, sino por ser este ultimo una norma especial 
para los funcionarios de la seguridad social". (folio 38) .. 

En diferentes oportunidades el Consejo de Estado ha puntualizado que la facul- 
··· _ _!~~.c!isc:iplin~ria de la ~~OC:t!~l!~~-Ij~Gell:~~a1 ~~J.~.N_~~ioI_!_p_!"oye11:i.1:1: Q~Jo~ ~:rticu!os _ 

143 y 145 de la Constitucion Nacional de 1986. El primero, la autorizaba para 
supervigilar la conducta oficial de los empleados publicos, de todos sin excepcion, 
y el segundo, ·establecia como funcion especial del Procurador General de la Na- 
cion "cuidar de que todos los funcionarios al servicio de la nacion desempefien 
cumplidamente sus deberes". 

Mediante la Ley 25 de 1974, organica de la Procuraduria General de la Nacion, 
se sefialo el regimen de ejercicio de la facultad disciplinaria sobre los empleados 
oficiales que le atribuye la Constitucion y con sujecion estricta a esa ley, como lo 
reconoce el apelante, se adelanto el proceso · disciplinario en .su contra. 

Igualmente, la Corporacion ha sostenido que la potestad disciplinaria que co- 
rresponde al Ministerio Publico no es incompatible con la facultad disciplinaria 
conferida a los superiores jerarquicos de los empleados publicos, y de la que se 
ocupa el decreto 1651 de 1977 respecto del Instituto de Seguros Sociales, toda vez 

·· -· que-mientras··aquella-es-desarrollo·de Ios citadospreceptos constitucionales, esta 
la consagra el legislador en orden a lograr la efectiva aplicacion del poder discipli- 
nario que detenta la administracion derivado de las jerarquias administrativas, 
constituyendo la primera el control disciplinario extemo de los servidores estata- 
les y, la segunda, el regimen disciplinario intemo ejercido sobre los mismos. 

CONSIDERACIONES: 

Cumplido el tramite de ley, sin que se observe causal alguna de nulidad, se 
decide, previas las siguientes: 

SECCION SEGUNDA 
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CONFIRMASE la sentencia de 14 de agosto de 1989, proferida por el Tribunal 
Administrativo de Antioquia, en el proceso promovido por el senor Gabriel Enri- 
que Dib David. 

Copiese, notifiquese y devuelvase al Tribunal de origen. 

El anterior proyecto lo discutio y aprobo la Sala en la sesi6n celebrada el dia 
30 de septiembre de 1992. 

FALLA ' -i 

Sin embargo, cabe advertir que la supervigilancia de la conducta de los servi- 
dores oficiales, asignada por la Constitucion a la Procuraduria General de la Na- 
cion, implica su prevalencia frente a la facultad de vigilancia administrativa 
ejercida por los respectivos superiores jerarquicos, de suerte que cuando aquella 
avoca el conocimiento de la investigacion disciplinaria contra el empleado publi- 
co, desplaza a la administracion que debe abstenerse de iniciar o continuar otra 
investigacion por los mismos hechos, 

En este orden de ideas, se tiene que las disposiciones legales reguladoras de 
regimenes disciplinarios especiales aplicables a los funcionarios de determinado 
organismo estatal, no tienen fuerza preponderante sobre las disposiciones que re- 
glamentan la potestad de supervigilar la conducta oficial de los empleados publi- 
cos que la Carta Politica otorga a la Procuraduria General de la Nacion. Por 
manera, que el Decreto 1651 de 1977, no obstante contener el regimen disciplina- 
rio de los funcionarios de la Seguridad Social, no modifica, restringe o deroga ni 
la facultad conferida a la Procuraduria, ni el procedimiento que para su ejercicio 
se establecio en la ley 25 de 1974. 

Resta agregar que, ajuicio de la Sala, son equivocados los reparos que el recu- 
rrente hace al fallo apelado por fundamentarse exclusivamente en los articulos 143 
y 145 de la Constitucion Politica, ya que su invocacion por el a-quo obedece a la 
precision que se hizo acerca del origen de la potestad disciplinaria que ostenta la 
Procuraduria. En la sentencia se puntualiza ademas, que dicha facultad tuvo pleno 
desarrollo legal a traves de los preceptos contenidos en la ley 25 de 1974, norma- 
tividad que se observe a cabalidad. 

Indudablemente el Ministerio Publico tenia competencia para investigar y san- 
cionar disciplinariamente al actor, como lo hizo, siguiendo el procedimiento sefia- 
lado en la ley 25 de 1974, porque la Procuraduria solo se rige, al adelantar 
investigaciones disciplinarias, por lo preceptuado en dicha ley. 

En tal virtud, fuerza concluir que se impone la confirmacion de la sentencia 
denegatoria de las suplicas de la demanda. · 

En consecuencia, el Consejo de Estado, Sala de Contencioso Administrative; 
Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 

· y por autoridad de la Ley, 

EXP.4856 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

. Joaquin Barreto Ruiz, Clara Forero de Castro, Reynaldo Arciniegas Baedec- 
ker, Ausente, Alvaro Lecompte Luna, Ausente; Dolly Pedraza de Arenas, Diego 
Younes Moreno, 

SECCION SEGUNDA 
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La senora Victoria Eugenia Marin. controvirti6 ante el Tribunal la legalidad de 
la resoluci6n No. 0112 de 22 de febrero de 1985 dictada por el Gerente del SENA 
-Regional del Valle del Cauca, mediante la cual se le acepto la renuncia del em- 

ANTECEDENTES: 

Se procede a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora 
contra la sentencia de 20 de octubre de 1989, proferida por el Tribunal Adminis- 
trativo del Valle del Cauca. · 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 

Santafe de Bogota, D.C., veintiuno (21) de octubre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Magistrada Ponente: Doctora Clara Forero de Castro 

Ref: Expediente No. 4881. Autoridades Nacionales. Actor: Victoria Eugenia Ma- 
rin 

Con la aceptaclen de la renuncia de la actora en un cargo del cual no 
estaba posesionada, es necesario poner de presente que ya habia sido 
trasladada a ese, y a,l no aceptar dicho traslado estaba renunciando a 
su permanencia en el servicio, pues mientras esa medida estuviera en 
flrme, ella debia cumplirla y no. le era posible permanecer en el empleo 
que venia desempeiiando antes del traslado. , · 
De toda formas, al renunciar manifesto su vohmtad de retirarse del 
servicio, y no es jtiridico afirmar a priori que un traslado constituya 
preslon indebida, por cuanto la autoridad nominadora esta facultada 
para trasladar a los empleados y no habiendo sido controvertida el ac- 
to que ordene el de la actora, mal podria concluirse que fuera ilegal. 

TRASLADO/RENUNCIA 
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La parte actora en el escrito contentivo del recurso de apelacion (folios 341 a 
345 ibidem) manifiesta su inconformidad con el fallo recurrido, afirmando que 
qued6 probado en el proceso que la demandante no habia tornado posesi6n en el 
empleo al cual fue trasladada, ni que desempefi6 dicho cargo; que al momento en 
que se vio obligada a presentar su renuncia cumplia las funciones de Jefede De- 
partamento de Medios Didacticos grado 46 Nivel II de la Unidad de Servicios a la 
F ormaci6n Profesional; que no obstante lo anterior el SENA acept6 la renuncia en 

- --el cargo ·a.1 · cuai-haota· sido ttaslaoada~ ·catrclata-violacion de las disposiciones 
indicadas en el libelo; que en el caso sub-lite obran pruebas documentales y testi- 
moniales de que el SENA se vali6 de una supuesta reestructuraci6n administrativa 
para llevar a cabo el traslado, reestructuraci6n que no se realize como lo demues- 
tran declaraciones que constan en el proceso. 

FUNDAMENTO DEL RECURSO 

El Tribunal del conocimiento, deneg6 las suplicas de la demanda, teniendo en 
cuenta que las pruebas testimonial y documentaltraidas al proceso de modo algu- 
no conducen a determinar de manera incontrovertible que el traslado de que fue 
objeto se hubiera llevando a cabo con el fin de provocar la renuncia de la actora 
del empleo que desempefiaba; que qued6 demostrado en_el caso sub-lite que el 
traslado realizado no fue para un cargo sin funciones, con el prop6sito de desme- 
jorar laboralmente ala demandante; que ademas de que los empleos venian fun- 
cionando, pertenecian al mismo nivel jerarquico; que la actora reunia las 
condiciones minimas necesarias para el ejercicio de tales cargos; que estando den- 
tro de las facultades del nominador efectuar los traslados que considerara indis- 
pensable, se presume que el acto fue ejecutado dentro del ejercicio del poder 
discrecional yen mejoramiento del servicio; que no esta probado que hubiera exis- 
-tidoun .movil-diferente-pues-si-bien-los testigos-dancuertta·dealgunas-divergen- 
cias entre la demandante y su superior jerarquico, no se estableci6 nexo causal 
alguno entre estas y el traslado, el cual oper6 mucho tiempo despues de ocurridos 
los incidentes; que asi las cosas, la renU:ncia en el caso sub-lite no fue producto de 
presion alguna, ya que no se acredit6 ninguna maquinaci6n tendiente a impedir la 
continuacion en el nuevo cargo; que no so bra advertir que el argumento planteado 
por fa actora en cuanto habersele aceptado la renuncia de un empleo distinto al que 
ella renunci6, no corresponcle a la realidad, puesto que a partir del momento en que 
se le hizo el traslado este empez6 a tener vigencia, segun lo consagra la resoluci6n 
No.0075.-.de-Jebrero--15 de~l-985;-que-distinto-es-que:...en-actitud .. de.rebeldia la 
demandante no hubiera dado cumplimiento a dicho acto administrativo conside- 
randose todavia vinculada al cargo anterior del cual present6 renuncia (folios 329 
a 338 ibidem). 

LA SENTENCIA APELADA 

pleo de Jefe de Departamento, grado 46, Selecci6n, Registro y Promocion, a partir 
del 4 de marzo del citado afio. (folios 2 y 3 cdno. ppal.). 
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De otra parte, si la senora Victoria Eugenia Marin consideraba que el traslado 
-efectuado por la administraci6n mediante la resoluci6n No. 0075 de febrero 15 de 
1985 se produjo con desviaci6n de poder (folio 104), entre otros motivos, por ser 
el resultado de un proceso de persecuci6n y hostigamiento en su contra (folios 6 y 
99 ibidem), ha debido impugnar ante esta jurisdicci6n el citado acto administrati- 
vo, para probar dentro del proceso dicha desviaci6n de poder y desvirtuar la pre- 
sunci6n de legalidad que lo ampara. Estando vigente la resoluci6n contentiva de! 
traslado y presumiendose este legitimo, no es posible tenerlo como una presi6n 
indebida para que la actora presentara renuncia del empleo. 

Se trata de dilucidar en el caso sub-lite la legalidad de la resolucion No. 0112 
de 22 de febrero de 1985 proferida por el Gerente del Servicio Nacional de Apren- 
dizaje -SENA- Regional Valle del Cauca, mediante la cual se le acept6 la renuncia 
a la demandante del cargo de Jefe de Departamento, grado 46, Seleccion, Registro 
y Promoci6n, a partir del 4 de marzo del referido afio. 

Analizando los argumentos de la recurrente, en lo que toca con la aceptaci6n 
de la renuncia en un cargo del cual no estaba posesionada, es necesario poner de 
presente que ha habia sido trasladada a ese, y al no aceptar dicho traslado estaba 
renunciando a su permanencia en el servicio, pues mientras esa medida estuviera 
en firme, ella debia cumplirla y no le era posible permanecer en el empleo que 
venia desempefiando antes de! traslado. 

De todas formas, al renunciar manifesto su voluntad de retirarse del servicio; y 
no es juridico afirmar a priori que un traslado constituya presi6n indebida, por 
cuanto la autoridad nominadora esta facultada para trasladar a los empleados y no 

.habiendo sido controvertido el acto que orden6 el de la actora, mal podria con- 
cluirse que fuera ilegal. 

En lo que concierne a que el SENA "se valio de una supuesta reestructuracion 
administrativa para efectuar el traslado a mi representada, reestructuraci6n que no 
de dio como se demuestra con las declaraciones": (folio 342 ibidem), tal circuns- 
tancia no tiene incidencia legal en las decisiones que adopten las autoridades ad- 
ministrativas en materia de traslado de funcionarios, ya que este movimiento de 
personal puede realizarse por necesidades del servicio, sin que para el efecto se 
necesite de previa reestructuraci6n administrativa de la entidad donde el empleado 
se encuentra vinculado. · 

CONSIDERACIONES: 

El Senor Fiscal Cuarto del Consejo de Estado en su concepto opina que el fallo 
apelado debe ser confirmado, al compartir lo dicho por el a-quo en la sentencia 
recurrida. 

Procede la Sala a decidir, previas las siguientes 

EL CONCEPTO FISCAL · 
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Confirmase la sentencia apelada, proferida por el Tribunal Administrativo del 
Valle del Cauca el 20 de octubre de 1989, dentro del proceso instaurado por Vic- 
toria Eugenia Marin contra laResolucionNo. 0112 de febrero 22 de 1985, expe- 
dida por el Gerente del SENA-Regional Valle del Cauca. 

C6piese, Notifiquese y una vez ejecutoriada esta providencia devuelvase el 
expediente al Tribunal deorigen, . . . _ 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion del dia 
30 de septiembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Ausente; Clara Fore- 
rode Castro, Alvaro LecompteLuna,Ausente; Dolly Pedraza de Arenas.Diego 

· Younes Moreno;----- ·- -- ---~---------- ·- ----- ----- - ---- -------- - -· ----- --- · 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA: 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Section Segunda, administrando justicia en nombre de la Repiiblica de Colombia 
y por laautoridad de la Ley, 

SECCION SEGUNDA 



873 

Consejo de 'Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., veintiuno (21) de octubre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Magistrada Ponente: Doctora Clara Forero de Castro 

Ref: Expediente No.7236. APELACION INTERLOCUTORIOS. Actor: Socie- 
dad Daccach Hermanos Ltda. · 

Procede la Sala a decidir el recurso de apelaci6n interpuesto por la Sociedad 
Daccach Hermanos Ltda., contra el auto proferido por el Tribunal Administrativo · 
del Valle del Cauca, el 13 de marzo de 1992. 

La clasificaci6n de una empresa en un determinada clase de grado de 
riesgo es :uµ.a actividad puramente administrativa que no se deriva, de 
U!} contrato de trabajo, sino que surge de la necesidad de asjgnar a los 
patronos inscritos en el Seguro Social, tarlfas acordes con los riesgos 
que comporten las labores desempeiiadas por el personal a su servicio, 
teniendo en cuenta para ello dif erentes facto res. EI articulo 68 de la 
Ley 90 de 1946, dispuso que las controversias suscitadas por la aplica- 
cion de la ley entre patronos y trabajadores, o entre el Instituto o las 
Cajas y los patronos, asegurados o beneflciarles, por razon del seguro, 
serian de competencia de la justicia del trabajo, lo mismo que las surgi- 
das de la fmposlclon de multas. Pero esta norma expedida en 1946, de- 
be ser interpretada armenicamente con las posteriores contenidas en el 
C.C.A. que · atribuyen competencla a la jurlsdlcclen contencioso admi- 
nistrativa para controlar todos los actos de las entidades publicas, y el 
Instituto de Seguros Sociales es un establecimiento publico. Asi lo indi- 
ca el articulo 47 del Decreto 1650 de 1977. · 

ISS/EMPRESA/CLASIFICACION DE RIESGOS-Naturaleza/ JURIS-DIC- 
CION CONTENCIOSO ADMINISTRATIV A/COMPETENCIA 
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El numeral 6 serefiere a Ios procesos de restablecimiento del derecho de ca- 
racter Iaboral en los · cuales se · controvierta:n actos de cualquier autoridad, exclu- 
yendo unicamente aquellos que provengan de un contrato de trabajo. 

. De conformidad con lo dispuesto por el articulo 82 del C.C:A., fa jurisdiccion 
de lo contencioso administrativo esta instituida para juzgar las controversias y 
litigios administrativos origiriados en la actividad de las entidades publicas, y aun 
de las personas privadas que desempefien funciones adininistrativas. 

Dicho articulo sefiala cuales decisiones no estan sometidas alcontrol de esta 
jurisdiccion . 

. Tambien el 83 reitera que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo juz- 
ga Ios actos administrativos, los hechos, las omisiones, las operaciones adminis- 
trativas, los contratos administrativos y aun los privados que celebren las 
entidades publicas y en los cuales se haya incluido clausula de caducidad. 

A su vez los articulo 131 y 132 del C.C.A. atribuyen competencia a los Tribu- 
nales Administrativos para 'conocer de lo distintos asuntos, bien sea en primera o ··· - ·· ·en unica instancia. ··· · · ·· · · ··-- ·-·--·-- ··· · -- ·-·--- · ·· · - - ··-· 

PARA DECIDIILSJ: CQNSIDERA: ... ·---· __ 

Los actos demandado en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento 
del derecho son; las resoluciones Nos. 005 de 9 de enero y 031 de 20 de febrero ' 
de 1990, emanadas de la Sub-comision de Clasificacion de Empresas del Instituto 
de Seguros Sociales-Regional Valle del Cauca-; y la 02076 de 17 de mayo de 
1990, expedida por el senor Director General del Instituto de Seguros Sociales, 
por medio de las cuales se anulan unos m'.uneros patronales y se adjudica uno solo 
a la actora, reclasificandola en la Clase II, Grado 12, tarifa 0.84 para efectos del 
Seguro.Social obligatorio de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales. 

El Tribunal declare la nulidad de todo lo actuado, por falta de jurisdiccion, 
dado que, a su juicio, es competente la jurisdiccion laboral ordinaria para dirimir 
los conflictos que se presenten entre los patronos y el Instituto de Seguros Socia- 
les, segun el articulo-68 de la Ley 90 de 1946 y el articulo 2 del Codigo Procesal 
del Trabajo. · 

- El apoderado de la Sociedad actora sostiene que, como lo que se pretende es la 
nulidad de unos actos administrativos proferidos por urr establecimiento publico 
del orden nacional y se ejercita la acci6n de nulidad y restablecimiento del dere- 
clio~a Competenciale corresponde a laJunsd1cc16n de lo contenc1oso adriiinistra- 
tivo; y agrega, que las normas en que se apoya el Tribunal fueron derogadas por 
la: expedicion del Codigo Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984). 

El Instituto de Seguros Sociales, en escrito presentado extemporaneamente, 
solicita se confirme el auto del Tribunal puesto que el presente negocio es compe- 
tencia de la jurisdicci6n ordinaria laboral. · 

ANTECEDENTES: 

SECCION SECUNDA 



875 

Quizas en la epoca en que fue expedida la Ley 90 de 1946 nose tenia mucha 
claridad acerca de la naturaleza juridica del Instituto de Seguros Social es y debido 
aello se dispuso que los asuntos con el relacionados fueranjuzgados por lajusticia 
del trabajo. Sin embargo, no· habiendo ahora duda ninguna al respecto, sus actos 
en materia administrativa deben ser controlados, como los de todos los estable- 
cimientos publicos, por la justicia contencioso administrativa. · 

Dicha interpretacion armonica conduce a concluir que la atribucion de compe- 
tencia hecha en el mencionado articulo 68 de la Ley 90 esta reducida a las contro- 
versias que se susciten en cuanto al reconocimiento mismo de las indemnizaciones 
y prestaciones a cargo del Instituto y en favor de sus afiliados, porque tales reco- 
nocimientos, aun cuando se produzcan a traves de un acto administrativo, se ori- 
ginan en la relacion laboral, es decir, en un contrato de trabajo. 

Las demas actuaciones, propias del cumplimiento de las funciones asignadas 
al Instituto, deben estar sometidas al control de la jurisdiccion de lo contencioso 

Es decir, que la jurisdiccion contencioso administrativa es competente para 
juzgar todas las actuaciones de las entidades publicas, salvo aquellas expresa- 
mente exceptuadas por la ley, entre las cuales se encuentran, en materia laboral, 
las que tengan su origen directa o indirectamente en un contrafo de trabajo. 

Sohre estas bases se analiza el caso concreto de autos, en donde se controvierte 
la legalidad de tres resoluciones expedidas por el Instituto de Seguros Sociales, 
por las cuales se reclasifico a la Empresa Daccach Hermanos Ltda. para efectos 
del Segura Social obligatorio de accidentes de trabajo y enfermedades profe- 
sionales, yde conformidad con esa clasificacion de riesgos se le asign6 un mimero 
patronal unificando los adjudicados antes a cada una de sus sucursales. 

En sentir de la Sala, la clasificacion de una empresa en una determinada clase 
y grado de riesgo es una actividad puramente administrativa que no se deriva de 
un contrato de trabajo, sino que surge de la necesidad de asignar a los patronos 
inscritos en el Segura Social, tarifas acordes con los riesgos que comporten las 
labores desempeiiadas por el personal a su servicio, teniendo en cuenta para ello 
diferentes factores. 

Es verdad que el articulo 68 de la Ley 90 de 1946, por la cual se establecio el 
Seguro Social obligatorio y se creo el lnstituto Colombiano de Seguros Sociales, 
dispuso que las controversias suscitadas por la aplicacion de la ley entre patronos 
y trabajadores, o entre el Instituto o las Cajas y los patronos, asegurados o benefi- 
ciarios, por razon del seguro, serian de competencia de la justicia del trabajo, lo 
mismo que las surgidas de la imposicion de multas. 

Pero esta norma expedida en 1946, debe ser interpretada armonicamente con 
las posteriores contenidas en el Codigo Contencioso Administrativo que atribuyen 
como ya se vio, competencia a la jurisdiccion contencioso administrativo para 
controlar todos los actos de las entidades publicas, y el Instituto de Seguros Socia- 
les es un establecimiento publico .. Asi lo indica el articulo 47 del Decreto 1650 de 
1977. 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria, 

Revocase.el auto .de.l 3 de.marzo.de J992,0por el.cual.el.Tribunal, Administra- 
tivo del Valle del Cauca declaro la nulidad de todo lo actuado, por falta de juris- 
diccion, en el proceso promovido por la Sociedad Daccach Hermanos Ltda. contra 
las resoluciones proferidas por el Instituto de Seguros Sociales para reclasificar su 
numero patronal. 

En consecuencia, devuelvaseel expediente al Tribunal a fin de que profiera el 
correspondiente fallo. 

C6piese, notifiquese y cumplase. 

La presente providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion de 30 
de septiembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Ausente; Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes ·---··-- Moreno"; .·-· - ·-------······-··· · ···- ····-··-- ------------------------- · 

RESUELVE: 

. Finalmente, en cuanto al articulo 2o. del Codigo Procesal del Trabajo, citado 
tambien por el-Tribunal como fundamento de su-decision, dir.a -la Sala que esta 
norma dictada en 1948 se refiere a la competencia que.Ias: leyes atribuyan a la 
jurisdiccion del trabajo en materia de Seguro Social. Y ya se analizo anteriormente 
en que casos los actos del Seguro Social escapan al conocimiento de la jurisdic- 
cion contencioso administrativa, segun lo prescrito en el C6digo de la materia, 

En este orden de ideas es preciso concluir que la controversia planteada por la 
Sociedad Daccach Hermanos Ltda., mediante el ejercicio de la accion de nulidad 
y restablecimiento del derecho, si es de conocimiento de esta jurisdiccion. En con- 
secuencia, debera revocarse el_auto ap,elado. __ _ ... . ··-·-· ····-- 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrative; 
. Seccion Segunda, · ; · 

administrativo. Como lo esta en general la Administracion, salvo los casos expre- 
samente exceptuados. 

Asi por ejemplo, la imposicion de multas que segun el articulo 68 de la ley 90 
estaba controlada por la justicia ordinaria, conforme al articulo 33 del Decreto 
1650 de 1977 quedo sujeta a los recursos propios de la via gubemativa y al proce- 
dimiertto contencioso administrativo. 

' 
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El Fondo Nacional Hospitalario no es una entidad descentralizada con 
personeria Juridica propia sino "mi sistema de manejo de cuentas" de 
los previstos en el inciso lo. del articulo 2o. del Decreto 3130;.de 1968. 

n:. · Pertenece el Fnndo al del Ministerio de Salud y por ello elnombra- 
mientoy remoci6n de los funcionarios adscritos a esa dependenela, en 
principio cerrespondia al Presidente de la Repiiblica conforme a lo dis- 
puesto por el articulo 120, numeral 5o. de la Constituci6n Politica de 
1886 o al Ministerio de Salud por delegaclon. Sin embargo, encuentra 
la Sala que como el mismo accionante lo enuncia existe el Acuerdo No. 
003 expedido por la Junta Administradora del Fondo, en el coal se 
otorgo la facultad de nombramiento y remocion del personal del Fondo 
a la propia Junta, previa propuesta del Director. Estando. vigente el 
Acuerdo 003 de 1976, para la anulacion de los actos acusados habria 
que decidirse la inaplicacion del Acuerdo por ser contrario a la Consti- 
tuci6n Politica lo que implicaria dar curso a la excepeion de inconstitu- 
cionalidad que ninguno de .los demandantes pidio ni sustente y que, .por 
otra parte, no surge en forma evidente, toda vez que para llegar a Ia 
convlcclen de so contrariedad con el precepto constitucional que atri- 
buye al Presidente de la Republlca la facultad de nombrar a las perso- 
nas que deban desempeiiar empleos nacionales cuya provision no 
corresponde a otros funcionarios o corporaclenes segiin la. Constitu- 

j don o leyes posteriores, habria que analizar el alcance del Decreto 
! 1935 de 1973 que dispuso en su articulo 31 que el Fondo seria adminis- 

trado conjuntamente por el Ministerio de Salud Publica y el Instituto 
Colombiano de Seguros Sociales, · de los contratos interadministrativos 
celebrados entre el Gobierno Nacional y el Instituto de Seguros Socia- 
les, el primero de los cuales, otorgo la admlnistracien del Fondo a una 
Junta integrada por el Ministro de Salud Publica o su delegado, el Di- 
rector del Instituto de Seguros Sociales o su delegado y un repre- 
sentante personal del Presidente de la Republlca. En soma, en tanto 
este vigente el Acuerdo 003 de 1976, no puede la Sala por via de excep- 

FONDO NACIONAL HOSPIT ALARIO-Personal/NOMBRAMIENTO/ 
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA/COMPETENCIA/EXCEPCION DE 
INCONSTITUCIONALIDAD/NOMBRAMIENTO ILEGAL 
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En los procesos acumulados, se hicieron las siguientes peticiones individuales: 

a) Proceso 1736, actor: Carlos Santana Bahamon, se pide la nulidad del articulo 
4o. del Acuerdo No. 069 del 22 de septiembre de 1982 de la Junta Administradora 
del FondoNacional Hospitalario, pormedio del cual se le declare insubsistente en 
el cargo de· Jefe de Division, Codigo 2040, Grado 16 y el consiguiente restableci- 

'miento del derecho en la forma impetrada en el petitum de la demanda. (fl. 2) 

--,--,---b}Proceso1'726,actorc-Armando BohoquezArboleda; se solicitalanulidaddel 
articulo 2o. del Acuerdo 069 del 22 de septiembre de 1982 de la Junta Adminis- 
tradora del Fondo Nacional Hospitalario, por el cual se le declare insubsistente del 
cargo de Jefe de Seccion, C6digo 2075, Grado 05 y el consiguiente restableci- 
miento del derecho en la forma propuesta en el petitum de la: demanda. (fl. 2) 

- Mediante.providencia de.febrero 2 de-1-989-se decreto.Ia.acumulacion.de los 
procesos No. 1736, actor: Carlos Santana Bahamon, 1726, actor: Armando Bohor- 
quez Arboleda; 1734, actor Alberto Rocha Olaya; 1737; actor..Joaquin Sanchez 
Rozo y 1731, actor: Humberto Hernandez Guzman, a efecto de que fueran decidi- 
dos en unamisma sentencia de acuerdo con lo prevenido en el numeral lo. del 
articulo 149 del antiguo C6digo de Procedimiento Civil. (fls. 37-40 expediente 
1736). 

ANTECEDENTES: 

Seresuelven las demandas presentadas en ejercicio de la accion de plenajuris- 
____ diccionprevista en.el articuloji? del.antiguo.Codigo Contencioso Administrative, 

por Iossefiores Alberto Rocha Olaya, Joaquin Sanchez.Rozo, Humberto Hernan- 
dez Guzman, CarlosS. Santana Bahamon y Armando Bohorquez Arboleda contra 
el Acuerdo No. 69 de septiembre 22 de 1982 originario de la Junta Administradora 
del Fondo Nacional Hospitalario. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., 22 de octubre de 1992 

Consejera Ponente: Doctora Dolly Pedraza de Arenas · 

Ref.: Expediente No. 1736. RESOLUCIONES MINISTERIALES. ACUMULA- 
DOS 1726-1734-173 7 Y 1731. ACTOR: Carlos Santana Bahamon Y Otros. 

cion desconocer sus efectos [uridicos, De otra parte, es claro que segun 
las hojas de vida de los accionantes, todos ellos fueron nombrados por 
la Junta Administradora del Fondo Nacional Hospitalario de manera 
que la pretension de restablecimiento, aun prosperando la de nulidad 
no procederia, porque de un nombramiento ilegal no pueden derivarse 
derechos que deban ser restablecidos, como en casos similares lo ha di 
cho esta Corporaekin, 
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f) En el Acuerdo 003 se determin6 entre las funciones de la Junta Administra- 
dora la de "nombrar, promover y remover a propuesta del Director Ejecutivo, el 
personal del Fondo'', segun el literal f) del articulo 80. 

g) El Decreto 1315 de 1978 dispuso que la planta de personal del Fondo se 
adoptara con sujeci6n a las normas generates establecidas para los empleados pu .. 
blicos par el Decreto 1042 de 1978, y el Decreto 164 7 de 1978 determine la planta 
de personal del Ministerio de Salud, incluidos las empleados del Fondo. 

c) Proceso 1734, actor: Alberto Rocha Olaya, se pide la nulidad del articulo 19 
del Acuerdo 069 de la Junta Administradora del Fondo Nacional Hospitalario, por 
el cual se le declare insubsistente del Cargo de Jefe de Seccion, C6digo 2075, 
Grado 09 y el consiguiente restablecimiento del derecho en la forma indicada en 
el petitum de la demanda. (fl. 2) 

d) Proceso 173 7, actor: Joaquin Sanchez Rozo, se solicita la nulidad del articu- 
lo 17 del Acuerdo 069 del 22 de septiembre de 1982 de la Junta Administradora 
delFondo Nacional Hospitalario, por el cual se le declare insubsistente en el cargo 
de Jefe de Grupo, Codigo.2085, grado 06 y el consiguiente restablecimiento del 
derecho en la forma sefialada en el petitum de la demanda. (fl. 2) 

e) Proceso 1731, actor: Humberto Hernandez Guzman, se pide la nulidad del 
articulo 60. del Acuerdo 069 del 22 de septiembre de 1982 de la Junta Adminis- 
tradora del Fonda Nacional Hospitalario, por el cual se le declare insubsistente del 
cargo de Jefe de Division, C6digo 2040, grado 14 y el consiguiente restableci- 

.miento del derecho en la forma planteada en el petitum de la demanda. (fl. 2) 

2) Los HECHOS de las cinco demandas, pueden resumirse asi: 

a) El Decreto 687 de 1967 dispuso "que el Gobierno Nacional y el Instituto de 
las Seguros Sociales celebraran un contrato para acordar todo lo concemiente con 
el Fonda Hospitalario para efecto de construcci6n y dotacion de hospitales, fondo 
que sera administrado conjuntamente par el Ministerio de Salud y el Instituto de 
las Seguros Sociales. · 

b) En desarrollo de lo dispuesto en el articulo 23 de la norma anterior, la Na- 
cion-Ministerio de Salud y de Hacienda y Credito Publico- y el Instituto de los, 
Seguros Sociales celebraron el contrato correspondiente. 

c) Se pact6 en el contrato de 14 de julio de 1967 que la administraci6n del 
Fonda estaria a cargo de una Junta integrada por el Ministerio de Salud o su dele- 
gado, quien la presidira, el Director General del Instituto de Seguros Sociales y un 
representante del Presidente de la Republica, 

d) Inicialmente la Junta expidio el Acuerdo 28 de junio IO de 1968 coma esta- 
tuto organico del Fondo Nacional Hospitalario . 

. e) Posteriormente se expidi6 el Acuerdo 003 de enero 26 de 1976 que contiene 
el reglamento de administraci6n y funcionamiento del Fonda Nacional Hospitala-. 
rio y de acuerdo con el articulo 2o. del Decreto 3130 de 1968, seria un fondo 
financiero. 
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h) Los cargos de Ios demandantes estaban previstos en la planta de personal 
creada por el Ministerio de Salud por el Decreto 1647 de 1978. 

ijLaJunta Administradora del Fondo mediante el acto acusado, declare insub- 
sistentes los nombramientos de los demandantes. (fls. 3-5 todos los expedientes). 

3. El concepto de violacion, que en todas las demandas es igual, se desarrolla 
precisando que el Decreto 687 de 1967 no creo una persona juridica de derecho 
publico, por lo cual el Fondo Nacional Hospitalario es un sistema de administrar 
unosrecursosespeciales porparte.del Ministerio de Salud y el Institute de Seguros 
Sociales y que para el efecto se celebro un contrato entrela Nacion y el Instituto. 
Que la junta administradora mediante Acuerdo 28 de junio 10 de 1968 adopt6 un 
estatuto organico, en el cual se le da tratamiento de persona juridica en contradic- 
ci6n coll el articulo 23 del Decreto 687 de 1967 que califica el Fondo como un 
sistema especial de administraci6n de recursos. Posteriormente el articulo 5o. del 
Decreto 121 de 1976 incluy6 al Fondo como parte de la organizacion administra- 
tiva del Ministerio de Safud y el articulo 37ibidem, reitera que el Fondo continua- 
ra funcionando de acuerdo con el Decreto .687 de 1967. 

____ Igualmente laJuntaexpidi6 el.Acuerdo 003_de26deenero del9'76,reglamen- 
to de administraci6n y funcionamiento del Fondo y lo definio como un Fondo 
fmanciero de acuerdo con lo previsto en el articulo 2o. delDecreto 3130 de 1968, 
pero en el articulo 80, literal f) el Acuerdo facult6 a la Junta Administradora para 
nombrar y remover el personal del Fondo lo que es injuridico, pues como el De- 
creto 1647 de 1978 dispuso que los empleados del Fondo son servidores del Mi- 
nisterio de Salud, la capacidad de nombramiento y remoci6n de esos servidores no 
pertenece a la Junta Administradora del Fondo sino al Presidente de la Republica, 
o al Ministro en los casos en que ha sido delegado; que como las insubsistencias 
fue[ondeclar_adaspor La__Junta__Adminis_trad_ora_d.eLFondo_esexidenteque_los_actos 
demandados adolecen del vicio de incompetencia por violacion del numeral 5o. 
del articulo 120 de la Constitucion Nacional. 

Afirma por otra parte que los actos enjuiciados 'estan afectados de falsedad, 
pues la Junta los aprob6 con posterioridad de la fecha de su expedicion, (fls. 5-9 
todos los expedientes ). 

4) El Fiscal Cuarto de la Corporacion conceptua que las suplicas de las deman- 
das deben ser acogidas porque el cargo de incompetencia del acto acusado tiene 
respaldo en lo previsto en el articulo 5o. del Decreto 121 de 1976; lo. del Decreto 
1647 de 1978; 4o. del Decreto 1315 de 1978 y numeral 5o. del articulo 120 de la 
Constitucion de 1886, pues el Fondo Nacional Hospitalario no tiene personeria 
juridica propia, ni facultad nominadora del personal a su servicio. (fl. 48-59 expe- 
diente 1736) 

.Todos los procesos - fueron reconstruidos en la forma prevista en el Decreto 
3825 de 1985 y no observandose causal de nulidad procesal que invalide la actua- 
ci6n, se procede a decidir, previas las siguientes, 
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Pertenece el Fondo al del Ministerio de Salud y por ello el nombramiento y 
remocion de los funcionarios adscritos a esa dependencia, en principio correspon- 
dia al Presidente de la Republica conforme a lo dispuesto por el articulo 120, nu- 
meral 5o. de la Constitucion Politica de 1886 o al Ministro de Salud, por 
delegaci6n. · 

Sin embargo, encuentra la Sala que como el mismo accionante lo anuncia exis- 
te el Acuerdo No. 003 expedido por la Junta Administradora del Fondo, en el cual 
se otorg6 la facultad de nombramiento y remoci6n del personal del Fondo a la 
propia Junta, previa propuesta del Director. 

Esta disposicion se encontraba vigente al momento de dictarse los actos acusa- 
dos, pues ni habia sido derogada ni habia sido suspendida por la jurisdiccion con- 
tencioso administrativa. La derogatoria tacita por el Decreto 1315 de 1978 a que 
alude el accionante con fundamento en que el acto citado dispuso que la planta de 
personal del fondo se adoptaria con sujecci6n a las normas generales del Decreto 
1042 de 1978, no tuvo ocurrencia, como quiera que el Decreto 1042 .en nada se 
refiere a competencias para nombramiento y remocion de empleados sino al siste- 
ma de nomenclatura y clasificacion de empleos y escalas de remuneracion. 

De manera que, estando vigente el Acuerdo 003 de 1976, para la anulacion de 
los actos acusados habria que decidirse la inaplicacion del Acuerdo por ser contra- 
rio a la Constitucion Politica lo que implicaria dar curso a la excepcion de incons- 
titucionalidad que ninguno de los demandantes pidi6 ni sustent6 y que, por otra 
parte, no surge en forma evidente, toda vez que para llegar a la conviccion de su 
contrariedad con el precepto constitucional que atribuye al Presidente de la Repu- 
blica la facultad de nombrar a las personas que deban desempefiar empleos nacio- 

. nales cuya provision no corresponde a otros funcionarios o corporaciones segun 
la Constitucion o leyes posteriores, habria que analizar el alcance del Decreto 
193 5 de 1973 que dispuso en su articulo 31 que el F ondo seria administrado con- 
juntamente por el Ministerio de Salud Publica y el Instituto Colombiano de Segu- 
ros Sociales, de los contratos interadministrativos celebrados entre el Gobiemo 
Nacional y el Instituto de Seguros Sociales, el 14 de julio de 1967 y el 5 de mayo 
de 1980, el primero de los cuales, otorgo la administracion del Fondo a una Junta 
integrada por el Ministro de Salud Publica o su delegado, el Director del Institute 
de Seguros Sociales o su delegado y un representante personal de! Presidente de 
la Republica ( clausula 6), 

En suma, en tanto este vigente el Acuerdo 003 de 1976, no puede la Sala por 
via de excepcion desconocer sus efectos juridicos. 

De 'otra parte, es claro que segun las hojas de vida de los accionantes, todos 
ellos fueron nombrados por la Junta Administradora del Fondo Nacional Hospita- 

Ciertamente como lo afirma el demandante, el Fondo Nacional Hospitalario no 
es una entidad descentralizada con personeria juridica propia sino "un sistema de 
manejo de cuentas" de los previstos en el inciso lo. del articulo 2o. del Decreto 
3130 de 1968. 

CONSIDERACIONES: 
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I COPIESE, NOTIFIQUESE Y ARCHIVESE EL EXPEDIENTE. 

La anterior providencia fue considerada y aprobada por.la Sala en sesion del 
treinta.(3.0).de.septiembre-de-mil-novecientos..no:v:enta--y-dos-(-1-99-2),------ ----- 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Ausente; Clara Fore- 
ro de Castro, Alvaro Lecompte.Luna, Ausente; Dolly Pedraza de Arenas, Diego 
Younes Moreno, · · 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

DENIEGANSE las pretensiones de las demandas en los procesos 1736; 1726, 
1734, 1737. y 173.1, promovidos, en SU orden, por Carlos Santana Bahamon, Ar.:. 
mando Bohorquez Arboleda, Alberio Rocha 'Olaya, Joaquin Sanchez Rozo y . 
Humberto Hernandez Guzman contra Ia Nacion -Ministerio de Salud=-. 

- -·- --- -- __ .. --- - - -·------ --~ - ----- - - FALLA:-- - 

lario de manera que la pretension de restablecimiento, aun prosperando la de nu- 
lidad no procederia, porque de un nombramiento ilegal no pueden derivarse dere- 
chos · que deban ser restablecidos, como en cases similares lo ha dicho esta 
Corporacion, 

Por ultimo anota la Sala que el cargo de falsedad del Acuerdo 069 de 1982 
consistente en que "su aprobacion por la Junta se efectuo con posterioridad a Ia 
fecha de su expedicion" nose aprobo y, por el corttrario segun copia del Acta No. 
020-82 que obra a folio 148 del expediente 1737, no es cierto, toda vez quelas 
insubsistencias fueron acordadas por.la Junta el-22 de septiembre.de 19.82,_fecha. 
en la que se expide el Acuerdo acusado. · 

Los razonamientos anteriores sonsuficientes para considerar que no es del ca- 
so acceder a fas pretensiones de las demandas acumuladas. 

Por lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrative, 
Seccion Segunda, administrando justicia en·nombre de la Republica de Colombia 

· y por autoridad de la ley, ·· · 

SECCION SEGUNDA 
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PRIMERA: Que es nulo el acto complejo integrado por las Resoluciones 
Numeros 0083 de 6 de marzo de 1987, 0144 de 5 de mayo delmismo afio, 
expedidas por el Inspector Quinto de la Seccion de Relaciones Colectivas 
de la Division Departamental de Trabajo y Seguridad Social y la mimero 
0248 de 31 de julio del corriente afio, emanada del Jefe de la Seccion de 
Relaciones Colectivas de la Division Departamento de trabajo y Seguri- 
dad Social de Antioquia, por medio de las cuales se declare sin validez la 
Asamblea General Seccional realizada el 23 de noviembre de 1986 del 
Sindicato Nacional de Trabajadores de Universitario de Economia y Coo- 
perativismo 'Indesco' -Sintucoop por haber actuado en ella personas ex- 

__j 
I 

El Sindicato de Trabajadores del Instituto Universitario de Economia y Coope- 
rativismo, a traves de apoderado yen ejercicio de la accionde restablecimiento del 
derecho, denominada hoy "accion de nulidad y restablecimiento del derecho", 
presento demanda ante esta Corporacion para que se hagan las siguientes o simi- 
lares declaraciones: 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., 22 de octubre de 1992 

Consejera Ponente: Doctora Dolly Pedraza de Arenas. Ref.: Expediente No. 
3187. RESOLUCIONES MINISTERIALES. Actor: Sindicato de Trabajadores 
de! Instituto Universitario de Economia y Cooperativismo. 

SINDICATO/ ASAMBLEA GENERAL/ AFILIADOS-Requisitos 

Para la Sala resulta suficiente para declarar la invalidez de la asam- 
blea general Ilevada a cabo por SINTUCOOP, la cireunstancia de que 
algunos de Ios que se consideraban como afiliados a esta organizaci6n 
sindical que asistieron y votaron en la citada asamblea no estuvleran a 
paz y salvo, acorde con lo dispuesto en el articulo 80. paragrafo 2o. de 
sus estatutos. 
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En la demanda se citaron como normas violadas con la expedicion 'de los actos 
acusados, los articulos 16, 17, 26 y 44 de la Constituci6n Politica anterior; 12, 19, 
21, 353, 373 numeral 7, 386 y 399 del Codigo Sustantivo del Trabajo; 84 del 

-e6digo Contencioso Administrativo; 13 paragrafo 2 de la resolucion general No. 
4 proferida por el Jefe del Departamento Nacional de Supervigilancia Sindical; 3 
de la.ley 26 de 1976; 1 numeral 2 de la ley 27 de 1976; 1,3 y 4 del decreto regla- 
.mentario 1469 de 1978 y demas disposiciones concordantes (folio 84). 

.. Al exponer el concepto de la violacion, la parte actor seiiala que del acto com- 
plejo acusado y de la investigacion administrativa que dio origen al mismo se 
determina que la Universidad Cooperativa de Colombia INDESCO-realiz6 una 
serie dedespidos de trabajadores sindicalizados con el objeto de terminar con la 

___ subdirectiva de.la ciudadde Medellin.rlespidos .que se.ocasionaron con.motivo de 
la tramitaci6n legal de un pliego de peticiones y del ejercicio legitimo del derecho 
de huelga; que el acto impugnado adolece de falsa motivacion al afirmar que la 
asamblea de la subdirectiva de Medellin de SINTUCOOP celebrada el 23 de no- 
viembre de 1986 no se ajust6 a las normas estatutarias e intervinieron personas 
extraiias en dicha asamblea; que la asamblea general de la subdirectiva fue convo- 
cada oportunamente y existio el quorum necesario para deliberar y decidir; que 
por el hecho de que un trabajador sea despedido de la empresa no pierde el caracter 
de socio del sindicato; queen el caso sub-lite se trata de un sindicato de base y no 
gremial, por lo que son aplicables los principios consignados en la sentencia de la 
Corporaci6n de octubre 21 de 1980; que de conformidad con el articulo 4 del 
decreto reglamentario 1469 de 1978 se aprecia que el vinculo sindical de los tra- 
bajadores despedidos no habia terminado y que por el contrario los trabajadores a 
quienes se les cancelo unilateralmente el contrato de trabajo manifestaron expre- 
samente su deseo de continuar laborando al servicio de la entidad empleadora y 

- -- consecuencialmente vinculados ala organizacion-sindioal-al promoverse procesos 
de reintegro al empleo; que el acto acusado peca de falsa motivaci6n y de desvia- 
ci6n de poder al decir que el seiior Hernando Manuel Quintana habia dejado de 
pertenecer al sindicato por el hecho de enviar su renuncia a la organizaci6n sindi- 
cal y al jefe de personal de la universidad; que el sindicato en ningun momento 

' I. 

traiias al Sindicato, absteniendose de ordenar la inscripcion en el registro 
sindical de la designacion de cargos de la Junta Directiva por cuanto su 
elecci6n no se cumplio conforme a los estatutos que rigen a la agremia- 
ci6n sindical. 
SEGUNDA: Que como consecuencia de la declaracion anterior, y a titulo 
del restablecimiento del derecho, se declare que la Asamblea General de 
la Seccional de Medellin del Sindicato de Trabajadores del Instituto Uni- 
versitario de Economia y Cooperativismo 'Indesco' -Sintucoop-- reali- 
zada el 23 de noviembre de 1986 es valida por haberse ajustado a los 
estatutos y ademas, se ordene la inscripcion en el Registro Sindical de la 
designacion de cargos de la Junta Directiva. 

Tercera: Que se de cumplimiento al fallo que resulte de este proceso en el 
termino seiialado en el articulo N6 del C6digo Contencioso Administrati- 
vo". (folios 83 y 84). 

SECCION SEGUNDA 
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"La argumentacion central de la actora esta enderezada a demostrar que 
en la Asamblea en referencia las personas que actuaron, si pertenecian al 
Sindicato y, para el efecto, en via gubemativa se dispuso que el Sindicato 

"Tambien es falsa la motivacion del acto glosado en cuanto asevera que 
los seiiores Orlando Rivera y Rosa Elena Castano, socios del sindicato en 
comento, no eran trabajadores de la Universidad. Deduce esa falsa con- 
cepcion del hecho de que el primero era profesor de hora catedra y la se- 
gunda, aseadora y a quien se le pagaba por "memorando". Tal parecer no 

. se ajusta a la realidad juridica, pues, con ambas personas si existia rela- 
cion contractual laboral a terminos de los articulos 22 y siguientes del or- 
denamiento sustantivo laboral. 
Lo que ocurre es que el investigador administrativo laboral no agoto el 
procedimiento, ni acepto los medios de prueba postulados por el Sindica- 
to, incurriendo en falsas apreciaciones y motivaciones, circunstancias que 
desdibujan totalmente la presuncion de legalidad que ampara el acto com- 
plejo administrativo demandado". (folios 87 y 88). 

En la contestacion de la demanda (folios 126 a 138), el apoderado de la Uni- 
versidad Cooperativa de Colombia seiiala que los actos impugnados tienen plena 
vigencia por haber actuado en la asamblea nacional de Sintucoop llevada a cabo 
el 23 de noviembre de 1986, personas extraiias a la organizacion sindical y plantea 
como excepciones la caducidad de la accion, falta de legitimacion, falta de interes 
para recurrir, cos a juzgada y aquellas que resulten probadas. 

Al contestar la demanda (folios 139 a 142), el apoderado de la Nacion (Minis- 
terio de Trabajo y Seguridad Social) expresa que carece de fundamento lo dicho 
por el actor respecto de que aparece probado que INDESCO realize una serie de 
despidos de trabajadores sindicalizados, con el fin de acabar con la subdirectiva 
de Medellin de la organizacion sindical; que no puede sostenerse en el caso sub 
lite hubo falsa motivacion en los actos enjuiciados, ya que los motivos invocados 
en estos si existieron; que se probe la desvinculacion de un mimero de trabajadores 
de INDESCO afiliados al sindicato, no pudiendo este por ser de base obligarlos a 
mantenerse afiliados y ni siquiera considerarlos asociados hasta el afio siguiente a - 
su retiro de la empresa, por solo tener ello aplicacion en los sindicatos de gremio; 
que no corresponde al sindicato, una vez terminado el contrato de trabajo,- decidir 
sobre la permanencia o retiro del afiliado en la organizacion, pues tal mandato fue 
anulado por el Consejo de Estado el 21 de octubre de 1980, expediente No. 2913, 
Consejera Ponente Aydee Anzola Linares. 

El seiior Fiscal Cuarto del Consejo de Estado, conceptuo que no se debe acce- 
der a las suplicas de la demanda, con base en los planteamientos que se transcriben 
a continuacion: 

tuvo conocimiento de la renuncia del seiior Quintana, pues ella no llego a su poder 
y se entero de esa situacion con el pronunciamiento del acto impugnado. 

Y concluye asi la parte actora en el· escrito demandatorio el concepto de la 
violacion: 

EXP.3187 
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. Se trata de dilucidar en el caso sub-examine la legalidad de los siguientes actos 
administrativos impugnados por el Sindicato de Trabajadores del Instituto Univer- 
sitario de Economia y Cooperativismo-SINTUCOOP, a traves de apoderado: 

Resolucion No. 0083 de marzo 6 de 1987 dictada por el Inspector Quinto de la 
Secci6n de Relaciones Colectivas de la Division Departamental del Trabajo y Se- 
guridad Social de Antioquia, mediante la cual al resolverse µna petici6n se declara 
que Ia-asamblea general seccional Medellin realizada el 23 de noviembre de 1986 
SINTUCOOP carece de validez por haber actuado en ella personas extrafias al· 
sindicato y se abstiene de ordenar la inscripcion en el registro sindical de la desig- 
nacion de cargos de la junta directiva, por cuanto la eleccion no se cumpli6 de 
conformidad con los estatutos que rigen a la citada organizacion sindical. · 

Resolucion No. 0144 de mayo 5 de 1987 expedidapor el referido funcionario, 
a traves de la cual se resuelve elrecurso de reposicion interpuesto contra la resoluci6n 
No. 0083 de 1987 y se confirma en todas sus partes este acto administrativo. 

Resolucion No. 0248 de julio 31 de 1987 proferida por el Jefe de la Seccion de 
Relaciones Colectivas de la Division Departamental de Trabajo y Seguridad So- 
cial de Antioquia, mediante la cual se resuelve el recurso de apelacion contra la 
resolucion No. 0083 de 1987 y se confirma en todas sus partes esta providencia. 

En lo atinente a las excepciones propuestas por el apoderado de la Universidad 
Cooperativa de Colombia, estima la Sala que eltas carecen de funda:mentolegal, · 
pues es evidente que no se produjo la caducidad de la accion, ya que la demanda 
se presento en el Tribunal Administrativo de Antioquia el 27 de noviembre de 
1987 y se recibi6 en el Consejo de Estado el dia 30 del mismo mes y afio (folio 91 
vuelto) y la resolucion No. 0248 de 198.7 se profiri6 el 31 de julio (folio 12). 

CONSIDERACIONES: 

exhibiera los libros de afiliados para que se verificara si se encontraban a 
paz y salvo. En la audiencia sefialada para la exhibicion el.Representante 
del Sindicato solicito un termino prudencial para presentar los libros, lo 
que, a la postre, nose cumplio (folio 10), por ello, en la Resoluci6n culmi- 
nante de la actuaci6n administrativa se confirmo lo inicialmente decidido 
por cuanto no se presentaron pruebas con eficacia suficiente para desvir- 
tuar lo establecido por el Ministerio de Trabajo en inspecci6n judicial lle- 
vada a cabo el 27 de febrero de 1987. 
Ya en sede jurisdiccional,. esa prueba se sigue echando de menos, puesto 

· que las inspecciones judiciales solicitadas para tal efecto en los numeral es 
XIII y XIV del capitulo de pruebas del libelo de demanda, tampoco, por 
indolencia de la actora, se practicaron. Asi las cosas, por deficiencia pro- 
batoria las suplicas de la demanda deben ser negadas". (folio 512). · 

Llegado el momento de proferir sentencia, a ello se procede, previa las siguien- 
tes 
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Tampoco se ha dado en este asunto la falta de legitimacion, falta de interes para 
recurrir y cosa juzgada, como lo plantea el referido apoderado, pues SINTUCOOP 
como organizaci6n sindical afectada por los actos administrativos impugnados 
expedidos por autoridades del trabajo, bien podia ejercer ante esta jurisdiccion la 
accion de restablecimiento del derecho en la forma como lo hizo, contra la Nacion 
(Ministerio de Trabajo y Seguridad Social) como se infiere del escrito 'demanda- 
torio. 

Procede por lo tanto el estudio de fondo del asunto. 

Correspondia a la parte actora en el presente proceso demostrar de · manera 
fehaciente la falsa motivaci6n alegada para desvirtuar la presuncion de legalidad 
que ampara a los actos administrativos enjuiciados; debio probar que los motivos 
que llevaron a las autoridades del trabajo para declarar que la asamblea general 
que alude laresoluci6n No. 0083 de 1987 carece de validez y, por consiguiente, 
abstenerse de ordenar la inscripcion en el registro sindical de los miembros de la 
correspondiente junta directiva, no se ajustan a la realidad de los hechos, demos- . 
traci6n que no se produjo en el caso sub-lite como lo expone acertadamente la 
agencia del Ministerio Publico en su concepto de fondo. 

En el considerando de la resolucion impugnada No. 0083 de marzo 6 de 1987 
se expresa: 

"Respecto a la comprobaci6n de que los asistentes a la asamblea general 
en referencia, se encontraban a paz y salvo con el sindicato, esta prueba 
no fue suministrada por el Presidente el dia 23 de febrero de 1987, dia se- 
fialado por el mismo en el momento de terminar la Inspeccion Judicial a la 
Universidad. 
En resumen, la Asamblea General del 23 de noviembre de 1986, se consti- 
tuy6 en la siguiente forma: 12 afiliados que estaban vinculados a la Uni- 
versidad y por tanto se les retenia las cuotas sindicales, 9 afiliados o 
exafiliados que habian dejado de pertenecer a la Universidad desde el 5 de 
noviembre de 1985, 5 afiliados desvinculados del ente Universitario desde 
el 14 de junio del afio anterior, HERNANDO MANUEL QUINTANA, 
quien renunci6 al Sindicato desde el 22 de julio de 19.86, segun consta a 
folios 18 del expediente, MARIO ZAPATA que entablo accion de Reinte- 
gro y ROSA ELENA CASTANO que no figura en las nominas de la Uni- 
versidad, total 29 asistentes. 
Segun el listado del Sindicato que dice poseer 48 afiliados, hay que des- 
cartar a 13 exafiliados que fueron desvinculados el 5 de noviembre de 
1985, a HERNANDO MANUEL QUINT ANA que renuncio, en estas 
condiciones quedaria el Sindicato con 34 socios, 13 de ellos activos y el 
resto inactivos, puesto que no se encuentran a paz y salvo con la agremia- 
cion sindical. 
Dadas estas circunstancias, en la Asamblea General Seccional Medellin 
realizada el 23 de noviembre de 1986, actuaron personas extrafias al Sin- 
dicato y depositaron su voto, por otra parte, votaron algunos=-sin estar a 
paz y salvo como lo ordena el Art. 7o. paragrafo 2o. de los Estatutos, esto, 
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"Ahora, la ley exige un minima de requisitos para ser directivo sindical, 
mas las estatutos del organismo sindical exige otros tantos, entre ellos el 
de encontrarse al momenta de su elecci6n, a paz y salvo . 

. Al respecto tenemos que par auto de febrero 5/87, el Inspector de conoci- 
miento pedia entre otros, que el sindicato exhibiera los libros de afiliados 
para que se verificara que se encontraban a paz y salvo. Auto este que se 
comunic6 a los interesados el 16 del mismo mes de febrero. 
En la precitada audiencia el representante sindical senor Cardenas Jarami- 
llo solicita se le conceda un termino prudencial para presentar los libros 
donde las socios se encuentran a paz y salvo, que seria el dia 23 de febre- 
ro; pero en dicha fecha no cumplieron con lo solicitado par el Despacho, 
demostrando asi negligencia para probar algo solicitado por el funcionario 
competente (folio 30)"; (folio 10). ·· 

Lo anterior indica que la invalidez de la asamblea fue declarada par dos razo- 
nes: primero, porque no todos las votantes eran afiliados al Sindicato (unos ya no 
eran trabajadores de la empresa, otro habia renunciado a la agremiaci6n y otro no 
aparecia en la n6mina de la entidad); y segunda, porque votaron miembros que no 
estaban a paz y salvo con el sindicato. 

El articulo 8, paragrafo 2, de las estatutos de SINTUCOOP (folio 23) sefiala 
que "no podran participar en la eleccion de delegatarios y son inelegibles, ni ser 
delegados, ni en cualquier otra forma o funci6n sindical, las afiliados que se haya- ren-(sic)atrasaoos en-elpago-de SUS cuofas poi mas de dos meses O no hayan 
cubierto al Tesoro Sindical sumas debidas par cualquier concepto cuyo venci- 
miento se haya producido. Estos socios tendran vozpero no voto en las Asambleas 
Seccionales". (subraya la Sala). 

De manera que para la Sala resulta suficiente para declarar la invalidez de la 
asamblea general llevada a cabo el 23 de noviembre de 1986 por SINTUCOOP, la 
circunstancia de que algunos de las que se consideraban coma afiliados a esta 
organizaci6n sindical que asistieron y votaron en la citada asamblea no estuvieran 
a paz y salvo, acorde con lo dispuesto en el articulo 8 paragrafos 2 de sus estatutos. 

Este hecho no logr6 ser desvirtuado por la parte actora dentro de la actuaci6n 
administrativa que origin6 la expedici6n de los actos administrativos enjuiciados 
y tampoco en elpresente proceso, pues a folios 172, 175, 504 y 506 del expediente 
consta que no fue posible practicar la diligencia de inspeccionjudicial ni se pudie- 

-·- ron.recepcionar los .testimonios que fueran ordenados por auto de febrero 9 de 
1989 (folios 144, 145, 146), con el fin de establecer las hechos materia de contro- 
versia juridica, lo que lleva a concluir como lo dice el senor Fiscal Cuarto que par 
deficiencia probatoria las pretensiones del escrito demandatorio no estan llamadas 
a prosperar. 

tomandolos coma socios activos tal coma presuntamente lo establece el 
art. 399 del C.S. DEL TRABAJO". (folio 3). 

\Yen la parte considerativa de la resolucion 'No. 0248 de julio 31 de 1987 se 
manifiesta: 
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Denieganse las peticiones de la demanda presentada por el Sindicato de Traba- 
jadores del Instituto Universitario de Economia y Cooperativismo-SINTUCOOP, 
a traves de apoderado. 

COPIESE, NOTIFIQUESE y Comuniquese. 

Archivese el expediente. 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesi6n celebra- 
da el dia siete (7) de octubre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Clara Forero de Castro, Dolly Pedraza de Arenas, Rey- 
naldo Arciniegas Baedecker, Alvaro Lecompte Luna, Carmenza Arana de Rami- 
rez, Conjuez; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA: 

Por el contrario, consta en el expediente que a solo 13 afiliados de la organiza- 
cion sindical vinculados al instituto universitario a la fecha de la celebracion de la 
comentada asamblea, se les retenian las correspondientes cuotas sindicales (folios 
473 y 221), 12 de los cuales se hicieron presentes en la asamblea, segun aparece 
en acta No. 005 de 23 de noviembre de 1986 (folio 53). La propia parte actora en 
el escrito demandatorio dice que "La Asamblea General del Sindicato como se 
acreditara en el expediente, y en atencion a que los afiliados despedidos carecian 
de recursos econ6micos fueron exonerados del pago de las cuotas ordinarias y 
extraordinarias sefialadas en los estatutos de la organizacion". (folio 82), mientras 
a folio 71 del expediente reposa una comunicacion del tesorero de la Junta Direc- 
ti va Nacional de SINTUCOOP, segun la cual se encontraban a paz y salvo 42 
socios; por otra parte, el libro de afiliacion que todo sindicato debe poseer, de 
conformidad con el articulo 393 del C6digo Sustantivo del Trabajo, no fue exhi- 
bido para demostrar que en verdad todos los afiliados al sindicato que asistieron a 
la mencionada asamblea se encontraban a paz y salvo (folios 217, 222, 504 y 506). 

Siendo cierto y suficiente una de las razones invocadas en los actos acusados, 
para declarar la invalidez de la asamblea, no es necesario analizar el otro argumen- 
to de la actora respecto a que en los terminos de la sentencia de 21 de octubre de 
1980 de esta Corporacion que anulo parcialmente el articulo 4 del decreto No. 
1469 de 1978, la sola terminaci6n del contrato de trabajo no extingue el vinculo 
sindical del trabajador, toda vez que aun cuando todos ellos se tuvieren como 
afiliados a SINTUCOOP, para votar eri tal asamblea y adoptar decisiones validas, 
articulo 386 ibidem, debi6 darse el requisito aludido en el articulo 8 paragrafo 2 
de las estatutos de esa organizaci6n sindical, es decir, estar a paz y salvo con. el 
Tesoro Sindical. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y par autoridad de la ley, 
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Se decide el recurso de apelaci6n interpuesto por la demandante, Graciela Mar- 
garita de Jesus Rodriguez Suarez; contra la sentencia de noviembre 8 de 1989 
proferida por el Tribunal Administrativo del Tolima, que le nego las peticiones de 
la demanda, entre otras, la nulidad de las actas numeros 10 Y, 11 de junio 19 y julio 

Magistrado Ponente: Doctor Joaquin Barreto Ruiz 

Ref: Expediente No. 4839. AUTORIDADES DEPARTAMENTALES. Actora: 
Graciela M. de Jesus Rodriguez Suarez. · · · 

·- . ---·-·····-·--··-- -- -- ·--····-·-- -· 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 

Santafe de Bogota, D.C., octubre dieciseis (16) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). . 

Premisa mayor, es la claridad existente de que la actora, era una fun- 
cionaria al servicio del Fondo Educativo Regional del Tolima, de libre 
nombramiento y Remoci6n, ya que ni estaba escalafonada en carrera 
ni gozaba de fuero alguno que le otorgara estabilidad en el empleo. 

--· -INSUBSISTENCIA-Frocedencia 

El articulo 4o. del Decreto 975 consagra como facultad de las Juntas 
Administradoras de los Fon dos Educativos · Reglonales, el nombra- 
mlento de su Tesorero, como tambien lo esta que el FER fue el organo 

·que-dispiiso fadesvincufadori ··c1erservicfoae1a-acforaarreso1ver 1a·a~ 
signaclen su reemplazo. En consecuencia, no observa que dicha dispo- 
sicion haya podido ser transgredida _ por el Gebernador del 
Departamento, cuando obrando en ejerelclo de sus funelones de presi- 
dente de la Junta Administradora FER, ejecut6 dicha decision de la 
corperaclon, conjuntamente con el Delegado del Ministro del ramo, 
mediante la expedici6n de los decretos demandados. 

FONDO EDUCATIVO REGIONAL/JUNTA ADMINISTRADORA/ GO- 
BERNADOR-Facultades/TESORERIA-Nombramiento 
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Apoya la demandante sus pretensiones, en la obligaci6n Constitucional del Es- 
tado de proteger el trabajo, en la responsabilidad de los funcionarios publicos para 

SUSTENTO JURIDICO.- 

Es parte factica de esta acci6n, la siguiente sintesis: el 24 de julio de 1984 la 
demandante fue objeto de un nombramiento como Profesional Universitaria 3020- 
06, para ejercer la Tesoreria del Fondo Educativo Regional del Tolima, mediante 
Decreto 1110 del 2 de agosto. La actora caracteriz6 por su honestidad, excelente 
prestaci6n del servicio, rectitud y eficiencia; su cargo estaba clasificado con el 
Codigo 3020-grado 6 y sinembargo, al retirarsele de sus funciones, se invoca un 
codigo diferente ante lo cual, el presidente de la junta dicta un nuevo decreto acla- 
rando el cargo y el codigo, en cuyos considerandos el Gobemador invoca como 
atribucion legal, la sefialada por el articulo 45 del Decreto 1950 de 1973, lo cual 
al decir de la demanda, constituye una invasion de competencia en la expedicion 
del acto; pues dicha disposicion es aplicable solo cuando la autoridad nominadora 
deba modificar o aclarar la designacion en caso de error en la denominacion, cla- 
sificacion o ubicacion del cargo o en empleos inexistentes. El Gobemador del 
Tolima no 'es por si solo la autoridad nominadora, pues el nombramiento de la 
actora y su insubsistencia, radican en cabeza de la Junta Administradora compues- 
ta por varios miembros. De otro lado, el delegado del Ministerio de Educaci6n 
Nacional, en un arrebato de clientelismo politico, hablo de que la reeemplazante 
Luz Stella Vargas Lopez "posee altas recomendaciones", pero sin que la Junta 
hubiese decretado insubsistencia alguna para la demandante. 

Lo anterior indica, dice el libelista, la falsa motivacion como vicio insubsana- 
ble de nulidad, de la que estan impregnados los actos demandados, amen de la 
manifiesta desviaci6n de poder. Los decretos dictados por el ejecutivo seccional, 
adolecen de flagrante falsedad en sus motivos por cuanto las actas demandadas 
nunca consignaron la insubsistencia de la demandante ni el nombramiento de su 
reemplazo, ni existe acuerdo alguno que asi lo determine por parte de la Junta 
Administradora del Fondo Educative Regional del Tolima. Race alusion final- 
mente el acapite de los hechos al oficio 304 de julio 3 de 1987, suscrito por el 
delegado de la Administracion de lmpuestos Nacionales de Ibague y dirigido al 
Gobemador, con el cual se adelanta a las irregularidades en la expedicion de tales 
actos, en orden a precaver la defensa de los intereses econ6micos de la Nacion. 
(folios 29 a 33). 

; 
J 

I 

PARTE FACTICA. 

22 de 1987, expedidas por la Junta Administradora del F ondo Educativo Regional 
del Tolima, amen de los Decretos numeros 975 y 1028 de junio 30 y julio 3 del 
mismo afio, expedidos por el Gobemador del Tolima en su condici6n de Presiden- 
te de la Junta del FER, y el consecuente, reintegro de la actora y pago de los 
emolumentos y prestaciones salariales dejados de percibir durante el tiempo ce- 
sante. 
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El Tribunal del conocimiento al proferir sentencia recuerda que la demandante 
alega: violacion de la ley por irregularidad en la vinculaci6n del reemplazo de la 
demandante, incompetencia del Gobemador al expedir los decretos de insubsis- 
tencia, falsa motivaci6n de ellos, pues consignan lo que no dicen las actas deman- 
dadas_, su irregular expedicion y la desviacion de poder. 

Entra el Tribunal a analizar cargo por cargo y en relacion con el primero sefiala 
que ha sido copiosa la jurisprudencia que sostiene que las irregularidades en que 
se incurra con el nombramiento de una persona y que lleven a la declaratoria de su 
nulidad, no afectan el acto de insubsistencia, por tratarse de decisiones indepen- 
dientes, diferentes y aut6nomas, asi la insubsistencia sea tacita; no dijo la deman- 
dante que normas se transgredieron con el acto acusado, lo que de haberse hecho, 
hubiese abierto la posibilidad de cotejarlas con el acto de nombramiento, para 
deducir si hubo o no, desconocimiento legal. Aljuez contencioso deben darsele en 
este tipo de accionesrno solo los hechos sino la normatividad precisa que haga 
posible un juicio de la legalidad, porque se esta frente a una justicia rogada. 

En cuanto al cargo sobre incompetencia del Gobemador para dictar los decre- 
tos acusados por estar la potestad nominadora en cabeza de la Junta Administra- 
dora del FER, sustentado en que las precipitadas actas no registran ni el 
nombramiento ni la insubsistencia, y que mal podia el presidente de la Junta ero- 
garse, suplantar e invadir una competencia, contraviniendo el articulo 4o. del De- 
creto 102 de 1976, el Tribunal no encuentra sustento para la prosperidad .del 
ataque de incompetencia. Con el Decreto Extraordinario 102 de 1976, se descen- 
traliza la administracion de los planteles nacionales de educacion y se dictan nor- 
mas para las Juntas Administradoras de los FER; su literal h) del articulo 4o., 
faculta la designacion de Tesorero de los fondos y corresponde a los Gobemadores 
y demas ejecutivos seccionales, ejecutar las decisiones de tales juntas. Es verdad 
procesal que en la sesion de junio 19 de 1987, la Junta Administradora aprobo el 
nombramiento para reemplazar a la actora, decision que se plasm6 en el Decreto 
975; las actas 10 y 11 agregadas al expediente, dan fe de la proposici6n de Luz 
Stella Vargas Lopez para el cargo de Tesorera del FER, la cual fue aprobada por 
los asistentes con excepcion del Director de Impuestos Nacionales de Ibague, 
quien se limito a dejar una constancia. En otros terminos, dice el Tribunal, la Junta 

LA SENTENCIA RECURRIDA. 

no extralimitarse en sus funciones y para no incurrir en desviacion de poder en el 
ejercicio de ellas. Explica el libelista, que en este caso se presenta un concurso de 
irregularidades y vicios que hacen anulables los actos acusados, encuadrandose en 
las previsiones del articulo 84 del C.C.A., norma esta que se invoca como que- 
brantada. La falsa motivacion, la incompetencia en la expedici6n de los actos de- 
mandados y la desviacion de poder, constituyen los argumentos juridicos en los 
que se apoya la actora en defensa de sus pretensiones. Para ello, sefiala como 
normas violadas, los articulos 17, 20 y 62_ de la Constituci6n Nacional, el articulo 
45 del Decreto 1950 de 1973, el articulo 4o., literal h), del Decreto 102 de 1976 y 
los articulos 84 y 85 del Decreto 01 de 1984 (folios 33 a 39). 
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Son motivos de inconformidad por parte del recurrente (fls. 164 a 169), los 
siguientes: La providencia recurrida no tuvo en. cuenta todos los elementos de 
juicio o pruebas que en su oportunidad legal fueron allegadas al expediente, los 
que demuestran de manera clara la razon que le. asiste a la demandante en sus 
pretensiones, y conducen a tipificar las causales de anulacion invocadas en la de- 
manda, es decir, la falsa motivaci6n, la falta de competencia, la desviacion de 
poder y la expedicion irregular de los actos acusados. 

La expedicion irregular de los actos acusados la hace consistir el apelante, en 
que la hoja de vida de la persona que reemplazo a la actora, fue presentada no por 
el delegado del Ministerio de Educacion Nacional que asiste a la Junta, sino por 
su secretaria, amen de que dicho delegado no tenia informacion alguna sobre la 
causa o fundamento que justificara la declaratoria de insubsistencia. Se apoya en 
lo expuesto por el Director de Impuestos Nacionales de Ibague, quien como 
miembro de la Junta, sostuvo su desacuerdo con el cambio de la actora y coloca 
en tela de juicio la redacci6n del acta No. 10, dandole su propia interpretacion, y 
asi se lo hace saber al Gobernador del Departamento, mediante oficio No. 304 de 
julio 3 de 1987, en donde aclara la situacion planteada en relacion con la insubsis- 
tencia el reemplazo pretendido. Este oficio, dice el recurrente, el de respuesta No. 
315 de julio 13 del mismo afio y el Acta No. 10 comentada, implican con claridad 
que los Decretos subsiguientes emanados de la Gobernacion, no consultan la de- 
cision de la Junta; la designaci6n de la senorita Luz Stella Vargas, no cumple con 
los requisitos del articulo 12 del Decreto 1577 de 1979, por lo que es necesario 
darle aplicacion al articulo 15 siguiente cuando nose cumplen los requisitos mi- 

I 
..1 

I 

EL RECURSO. 

si provey6 el cargo y en sana logica correspondia al Gobernador ejecutar esa de- 
terminaci6n. El dicho de que no estaba autorizado para decretar la insubsistencia 
no tiene fundamento valedero, indica el a-quo, porque al tratarse de un empleo de 
libre nombramiento · y remocion, la designacion de una nueva persona lleva ya 
expresamente, ya implicitamente, la insubsistencia del nombramiento de quien 
desempefiaba el cargo. Lo primero lleva a lo segundo, y por ello se esta ante una 
insubsistencia tacita. Por tanto, no se transgredio el articulo 4o. en su literal h), y 
la conducta fue cefiida a la ley. ' 

No esta demostrado en autos, para que prospere la desviacion de poder alegada, 
que el nuevo nombramiento y la insubsistencia, no obedecieron al buen servicio 
publico, sino a la satisfaccion de· intereses particulares. Como este cargo fue enun- 
ciado, mas no probado, ha de rechazarse, dice el Tribunal. 

En la adicion de la demanda se sefialo como norma violadas, el articulo 65 de 
la Constitucion Nacional, ademas de los articulos 250a252 de la Ley4a. de 1913, 
que hablan de los requisitos para ~1 ejercicio del cargo, entre ellos la.posesion, por 
lo que se trata de una funcionariade hecho. Este cargo, no tiene substrato ni factico 
ni juridico, pues folio 69 se lee el acta de posesion de la persona reemplazante, 
concluye la parte considerativa del juez de primera instancia. 
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La Fiscalia Quinta del Consejo de Estado a folios 202 a 208 del expediente, 
' consigna su concepto respecto de este asunto, en los siguientes terminos: Sohre 

cuatro cargos basicos que el libelista formula a los actos impugnados, irregulari- 
-·-aad;-incompetencia,falsa motivaci6rty-desviacion de poder, Ia Fiscalia dice que 

el contingente documental obrante dentro del informativo, desvirtua los asertos de 
la demandante; pero en el supuesto de que hubiese existido irregularidad en la 
expedici6n de los actos demandados, ha sostenido el Consejo de Estado que tal 
situaci6n no deteriora la validez ni la eficacia de dichos actos, por no tratarse de 
un vicio de la voluntad del sujeto, ni de la causa u objeto del mismo. Este cargo 
llamado de la "expedici6n irregular", es intrascendente, quedando patente la vo- 
luntad de la administracion de retirar del servicio algun funcionario. En relaci6n 
conla falta de competencia del Gobernador para remover de SU empleo a la actora, 
es claro el articulo 4o. del Decreto Extraordinario 102 de 1976, al consagrar la 
facultad para las Juntas Administradoras de los Fondos Educativos Regionales, la 
designaci6n de Tesorero para dichas entidades. Las determinaciones de la Junta en 
el caso que nos ocupa, se materializaron mediante los decretos expedidos por el 
Goberriador en su calidad de Presidente de la Junta, bajo los numeros 97 5 y 1028 

____ de junio30 yjuHo_ 3de 1987 ._ _ __ _ _ _ __ __ __ _ _ _ _ _ __ _ _ __ __ _ _ _ 

Sohre la desviaci6n de poder, no obra en el plenario ningun elemento de juicio 
que convenza a la Fiscalia que con la expedici6n de los actos acusados se hubiere 
desmejorado el servicio publico; la falta de calidades de la reemplazante, no puede 
incidir para nada en el acto de remoci6n de la actora, en raz6n de que son actos 

LAVISTA FISCAL.- 

' 
Finalmente, el inconformesefiala que el vicio de desviaci6n de poder se confi- 

gura, por cuanto con el retiro de la demandante no se persigui6 el mejoramiento 
_ del · servicio, sino que se hizo para satisfacer los motivos politicos y personales de 
algunos miembros del FER 'del Tolima, lo cual se demuestra con la presentaci6n 

-- ---- delnombre de-la reemplazante por el -seii.or-delegado del-Ministeriode Educaci6n 
Nacional, bajo la consideracion de que su candidata "posee altas recomendacio- 
nes", concluye la inconformidad del recurrente. 

nimos exigidos en la ley para el ejercicio de un cargo o profesion, como en el caso 
de la Tesoreria del FER. 

La inconformidad con la sentencia, basada en la falsa motivacion, radica en 
que la providencia acepta de piano que en las actas IO y 11 hubo el nombramiento 
del reemplazo de la demandante bajo hi forma de proposicion del riombre y apro- 
bacion del mismo, pero releyendo la primera de ellas, solo se encuentra que el 
delegado del Ministerio de Educaci6n N acional informa a la Junta. que es funci6n 
suya nombrar al Tesorero del FER, ademas de que les presenta una hoja de vida 

----de-una.persona.que "posee altas recomendaciones". Elprocedimiento en dicha 
acta establecido, dice el recurrente, no es muy.claro, como no lo es el del acta No. 
11. Entonces, concluye, la discordancia con el Tribunal no es gratuita sino susten- 
tada sobre documentos que no fueron considerados en la primera instancia, como 
debio serlo. · 
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la. Premisa mayor, es la claridad existente de que Gabriela Margarita de Jesus 
Rodriguez Suarez, era una funcionaria al servicio del Fonda Educativo Regional 
del Tolima, de libre nombramiento y remocion, ya que ni estaba escalafonada en 
carrera ni gozaba de fuero alguno que le otorgara estabilidad en el empleo. 

2a. Son cuatro los. cargos formulados por la actora a los actos impugnados, a 
saber: la expedicion irregular de los actos demandados, la falta de competencia, la 
falsa motivacion y la desviacion de poder (fls. 35 a 39), con fundamento en la 
violacion de las normas que se indicaron con anterioridad. 

3a. Del acervo probatorio obrante a folios 55 a 60 inclusive, se desprende que 
el Gobemador del Tolima en su condicion de tal, al proferir los Decretos 975 y 
1028 de 1987, no hizo otra cosa que ejecutar la decision tomada por la Junta Ad- 
ministradora del Fonda Educativo Regional en la forma asi ordenada por la ley 
para estos casos, y de conformidad con el acta No. 10 de junio 19 de 1987, lo cual 
constituye una verdad procesal que no se desvirtuo, no obstante aparecer probada 
la inconformidad de uno de los miembros de la Junta. No encuentra entonces esta 
Corporacion, la manera coma el articulo 45 del Decreto 1950 de 1973, haya podi- 

. I ' do violarse con la expedicion de tales decretos. De otra parte, respecto al oficio 
368 de 1987 suscrito por el Director del Centro Experimental Pilato, del cual se- 
gun dice la recurrente hace derivar la expedicion irregular, la Sala observa que el 

J se refiere a una sesion anterior de la Junta en la cual no se tomo decision alguna 
sabre el asunto sub-judice; luego mal pueden derivarse consecuencias del hecho 
de haber sido presentada la hoja de vida del reemplazo · de la demandante, por la 
secretaria del Delegado del Ministro. 

4a. Observa la Sala que a folios 15 y 69 del expediente, se encuentran sendas 
actas de posesion de la funcionaria Luz Stella Vargas Lopez, en su calidad de 
Tesorera del Fonda Educativo Regional del FER, con la correspondiente al cargo, 
segun decreto expedido por el Gobernador, habiendose cumplido tal requisito 
constitucional para el ejercicio del cargo. La Sala entonces, no verifica que se haya 

CONSIDERACIONES: 

juridicos totalmente diferentes, el que por un lado vincula a una persona al servi- 
cio, y por el otro retira a una persona distinta del mismo. 

Y, respecto de la falsa motivacion, opina la Agencia Fiscal que los Decretos 
975 1028 de 1987., se limitaron a traducir, a materializar ya ejecutar las decisiones 
tomadas por la Junta Administradora del FER-Tolima; no se requiere abundar en 

. razonamientos adicionales, para concluir que los actos demandados estan ampara- 
dos por la presuncion de legalidad que loscobija y que con ellos, la entidad pro- 
dujo la verdadera decision de la Administracion, debiendose por ello denegar las 
suplicas impetradas, por lo que el fallo apelado merecer ser confirmado. 

Llegado el momenta de resolver el recurso interpuesto, a ello se procede, pre- 
vias las siguientes 
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7a. En lo atinente a la presunta violacion de los articulos 84 y 85 del C.C.A., la 
--sa:la advierte qu(Halefllisposlciones; tegulan to atinente a las acctortesque proce- 
den contra los actos administrativos, es decir, que son normas que estan destinadas 
a ser utilizadas por quien ejerce estas acciones y por el Juez Contencioso Admi- 
nistrativo, por lo que esta Corporacion no encuentra como la administracion de- 
partamental al expedir los actos administrativos, puede violar tales preceptos. · 

8a. Respecto de la presurita violacion de los artfculos 17 y 20 de la Constitucion 
Nacional, la Sala reitera su criterio en el sentido de que por ser estas normas de 

· caracter general, que no gobieman en concreto el conflicto juridico aqui debatido, 
a su transgresi6n solo puede llegarse por la violacion de las leyes que los desarro- 
llan, lo cual no se ha demostrado en este proceso. · 

9a. Sobre la desviacion de poder alegada por el recurrente, luego de estudiar el 
material probatorio, la Sala anota que no existe prueba alguna que demuestre la 
secreta intencion que tuvieron lbs miembros de la Junta Administradora del F ondo 

-Educativo Regional-del-Tolima, al.tomar la decision a que alude el actaNo. 10 de 
junio 19 de 1987 en el sentido de designar a la senorita Luz Stella Vargas Lopez 
en reemplazo de la actora. De ahi, que no pueda concluirse que tales insubsisten- 
cias y reemplazos tuvieron como finalidad razones ajenas al mejoramiento del 
servicio, orientada a la satisfaccion de intereses particulares, de recomendaciones 

· 6a. Se afirma que la violacion del literal h), del articulo 4o. del Decreto 102 de 
1976 se da porque al expedir el Gobemador el Decreto 975 invade la competencia 
de, la Junta Administradora. Para ia Sala es claro que el articulo 4Q. de este Decreto 
975, consagra como facultad de las Juntas Administradoras de los Fondos Educa- 
tj_yq~ Regional es, ell nombramiento cltl su Tes_Qr<:':rQ, C:QITIJ)_ tamt>i~n }Q_ e.~t~ que _<:':l 
FER fue el 6rgano que dispuso la desvinculacion del servicio de la actora al resol- 
ver la designacion su reemplazo. En consecuencia, no observa que dicha disposi- 
ci6n haya podido ser transgredida por el Gobernador del Departamento del 
Tolima, cuando obrando en ejercicio de sus funciones de presidente de la Junta 
Administradora del FER, ejecuto dicha decision de la corporacion, conjuntamente 
con el Delegado del Ministro del ramo, mediante la expedicion de los decretos 
demandados. 

podido violar el articulo 65 de la Constituci6n vigente en su momento. Igual con- 
clusion se predica respecto de los articulos 250 a 252 de la ley 4a. de 1913. 

De otra parte, para la Sala no pasa inadvertido, en relacion con la alegada ca- 
rencia de requisitos de la senorita Vargas Lopez, que tal circunstancia no fue in- 
vocada en el libelo demandatorio, como tampoco lo fue la norma que los 
establece, raz6n por la cual no es de recibo el razonamiento que tardiamente se 
incluye en el escrito de apelacion. 

Sa. Respecto al articulo 62 de la Constituci6n Nacional, la Sala comparte el 
criterio del a-quo, en el sentido de que la actora invoca el precepto Constitucional 
presuntamente violado, sin que se hayan sefialado las normas legales que lo desa- 
rrollan de cuya violacion pudiera derivarse el desconocimiento de aquel precepto 
superior, no siendo posible, entonces, evaluar la posible violacion constitucional. 
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CONFIRMASE la sentencia de noviembre 8 de 1989, proferida por el Tribunal 
Administrativo del Tolima, dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del 
derecho instaurado por Gabriela Margarita de Jesus Rodriguez Suarez. 

Copiese, notifiquese y devuelvase al Tribunal de origen. 

El anterior proyecto lo discuti6 y aprob6 la Sala en sesi6n celebrada el dia 23 
de septiembre de 1992. · 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA: 

queen nada armonizan con la raz6n del servicio publico (fls. 38 y 39). No basta 
como es obvio, afirmar que el acto acusado esta afectado de nulidad, sino que es 
necesario aportar la prueba que asi lo demuestre, lo cual no ha sucedido en este 
caso; yen lo atinente al aspecto estrictamente subjetivo de su expedici6n, como lo 
es la intenci6n que tuvieron los miembros de la Junta al tomar la determinacion, 
su analisis resulta insoslayable frente al material probatorioque se aporta al pro- 
ceso para saber si la desviacion se configura o no; material queen el caso sub-exa- 
mine. no permite concluir que las razones tenidas en cuenta al tomar la decision 
fueran contrarias a la busqueda de un mejor servicio. 

En las condiciones expuestas, fuerza concluir que la actora no demostr6 causal 
alguna de nulidad que afecte Ios actos Impugnados, por lo cual se confirmara la 
sentencia apelada, 

En tal virtud, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la ley, 
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Se procede a decidir el recurso de apelacion interpuesto por el actor contra la 
· ----- --sentenci~rde5 deabrilde ·t988-proferida-por elTribunalAdministrative delMeta 

que decidio.negativamente las pretensiones de la demanda que, en ejercicio de la 
accion hoy denominada de nulidad y restablecimiento del derecho, presento el 
sefior Carlos Alberto Moreno Mora, enderezada a obtener la nulidad de la Reso- 
lucion No. 04811 de 1 o. de octubre de 1984 de la Direccion General del Instituto 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda 

Santafe de Bogota, D.C., veintidos (22) de octubre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). · 

Magistrada Ponente: Doctora DollyPedraza de Arenas 

Ref: Expediente No. 3625. Apelacion Sentencia. Actor: Carlos Alberto Moreno 
Mora · 

SEGURIDAD SOCIAL/CARRERA ADMINISTRATIV A/INGRES.0- Re- 
quisitos/INGRESO AUTO MA TICO-Irnprocedencia 

Para ingresar a una carrera, en este caso a la de funcionario de Seguri- 
dad de Seguridad Social, no es suficiente ocupar un cargo que perte- 
nezca a ella, sino que es necesario el cumplimiento de los requisitos 
legales especificos exigidos pari-efrespectivo escalafonamiento, como 
el. concurso, el periodo de prueba y la inscripeien misma. En terminos 
del articulo 108 del Decreto 1651 de 1977, el ingreso a la carrera de los 
funcionarios de SeguridadSocialse hara por reselueiendetnscripeten, 
previa realizacien de un concurso y superacien def periodo de prueba 
y, conforme el artfculo 109 ibidem la provision de los empleos de esa 
carrera se Ilevara a cabo mediante un proceso de seleccion, que com- 
prende cuatro etapas: registro de aspirantes, concurso, nombramiento 
y periodo de prueba. De suerte que por mandato del legislador, el in- 
greso a dichacafi;era- no puede dafSe eiffofma aiitoniatica, sino a tra- 
ves del referido procedimiento. · 

SECCION SEGUNDA 



899 

El Tribunal del conocimiento acogiendo los planteamientos de su Colaborador 
Fiscal, denego las suplicas de la demanda, argumentando que el accionante no 
demostro, como le correspondia, que hubiera ingresado a la carrera de funcionario 
de la Seguridad Social por resolucion de inscripcion, previa superacion del respec- 

LA SENTENCIA RECURRIDA 

Al desarrollarse el concepto de violacion se aduce que, de acuerdo con los 
decretos citados, el accionante presto sus servicios a la entidad demandada como 
funcionario de la Seguridad Social en su cargo de carrera y a pesar de que el art. 
124 del Decreto 1651 de 1977 establece que solo podra ser declarado insubsistente 
un nombramiento hecho a funcionarios inscritos en carrera por resolucion motiva- 
da y siempre que obtuvieren por dos veces calificacion no satisfactoria de su de- 
sempefio dentro de un periodo de seis meses, al actor se le removio de su cargo 
mediante el sistema de declaratoria de insubsistencia del nombramiento pretermi- 
tiendose lo ordenado en el citado Articulo 124, por lo cual la remocion se torna 
violatoria de la ley y conculca los derechos del demandante, lo que determina su 
infirmacion. 

Como tales, se citan: 

"Constitucion Nacional: Arts. 15, 17, 20, 23; Codigo Contencioso Admi- 
nistrativo: Arts. 84 y 85; Codigo de Regimen Politico y Municipal: Art. 
239; Ley 90- de 1946; Decreto-Ley 1650 de 1977 Art. 65; Decreto-Ley 
1651 de 1977 Art. 2o., 11, 49, 50, 51, 62, 70, 123 y 124; Decreto 413 de 
1980 Art. 2o., 4o., 60., 7o., 53, 63, 68, 69, 70, 71". (folio 13). 

NORMAS VIOLADAS 

En el libelo se narra que el accionante, quien ingreso al Instituto de Seguros 
Sociales desde abril de 1977, fue nombrado como funcionario de la Seguridad 
Social en el cargo del cual fue removido mediante Resolucion No. 0481 de 24 de 
julio de 1979 y previa comprobacion del cumplimiento de los requisitos y calida- 
des exigidos para ejercerlo, se posesiono del mismo, habiendo desempefiado a 
cabalidad con todas sus funciones, sin incurrir en ninguna causal que pudiera ori- 
ginar accion disciplinaria de conformidad con el Decreto 1651 de 1977. Sin em- 
bargo, su nombramiento fue declarado insubsistente por medio de la resolucion 
acusada. 

HECHOS 

de Seguros Sociales mediante la cual se declare insubsistente su nombramiento en 
el cargo de Jefe de la Division Tecnica Financiera, clase uno, grado 35 de la Sec- 
cional del Meta y a que se le restablezca en su derecho, ordenando su reintegro al 
servicio y el pago de los haberes dejados de percibir desde la fecha en que se 
produjo la remocion hasta aquella en que sea reintegrado al servicio. 

EXP.3625 
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"Es evidente que el actor desempefio un cargo de la seguridad social, co- 
mo Jefe de la Division Tecnico Financiera; empero, es incontrovertible 
que en su vinculaci6n se incumpli6 lo dispuesto en el Articulo 109 del De- 
creto-Ley 1651 de 1977, norma a la que remite el Articulo 7o. del Decreto 
413 de 1980 respecto de la forma de proveer los empleos de carrera de 
funcionarios de Seguridad Social. 

. ·---·--- __ L.ainobs~i:yl:lncia_enel pmceso de seleccionesdecir.dela ley,setraduce 
en la ineficacia de las pretensiones del demandante en cuanto mal puede 
un acto inexistente generar derechos como los pretendidos en el caso en 
estudio". (folio 89). 

La entidad demandada, en oportunidad legal, solicita la confirmaci6n de la 
sentencia, expresando que: 

OPOSICION AL RECURSO 

Por ende, al proferirse el acto impugnado, sefiala el apelante, se contrari6 lo 
dispuesto en la norma mencionada yen el Articulo 124 del Decreto 1651 de 1977 
que para esos efectos exige la resolucion de insubsistente debidamente motivada. 
Por manera que se impone la revocaci6n del fallo y el despacho favorable de las 
suplicas de la demanda. 

La parte actora interpuso contra la referida sentencia recurso de apelacion, adu- 
ciendo que el principio enunciando en ella en el sentido de que la sola afirmacion 
de que se es funcionario de la Seguridad Social, no basta para ser considerado 
como funcionario de carrera, tiene su excepcion fundamentada en las disposicio- 

. nes transitorias contenidas en los Articulos 63 a 71 del Decreto 413 de 1980, co- 
nocida comunmente como fuero de estabilidad o estabilidad relativa, dentro de la 
cual el libelista demostr6 encontrarse, circunstancia que al tenor de lo preceptuado 
en el Articulo 70 ibidem le conferia el derecho a ser inscrito en la aludida carrera, 
de modo que si su escalafonamiento en ella no se produjo fue por deficiencia de la 
administracionvcuyas consecuencias, en forma alguna, pueden afectar el derecho 
de mi representado" (Folio 77). · 

ELRECURSO 

tivo concurso y periodo de prueba, hecho que le otorgaria la prerrogativa de rela- 
tiva estabilidad que reclama y que el hecho de desempefiar un cargo de catrera sin 
haber ingresado 'a ella por el procedimiento reglado en las normas mencionadas en 
el libelo, no le confierealfuncionario fuero derelativa estabilidad como lo alega 
el demandante. · 

SECCION SEGUNDA 



901 

Ciertamente como lo indica la Agencia del Ministerio Publico, la acusacion 
contra la Resolucion No. 4811 de 1984 por medio de la cual se removio al actor 
de su empleo, no se plantea en el libelo de la manera como se hace en la sustenta- 
cion delrecurso que se decide, pues aunque en aquel se invocan coma transgredi- 

. dos los Articulos 69, 70 y 71 del Decreto 413 de 1980 del cual el recurrente hace 
· derivar el fuero de estabilidad relativa que, en su concepto, le ampara, lo cierto es 

que solo se sefiala que no podria ser removido discrecionalmente porque se halla- 
ba inscrito en la carrera de Seguridad Social, sin precisar, en forma clara, que ello 
era asi en razon de las circunstancias que se expresan al interponer el recurso de 
apelacion y de lo preceptuado en tales articulos. 

No obstante tal deficiencia de tecnica juridica en la formulacion de la demanda, 
la Sala considera oportuno hacer las siguientes precisiones: 

En numerosas oportunidades la Corporacion ha sostenido que para ingresar a 
una carrera, en este caso a la de funcionario de Seguridad Social, no es suficiente 
ocupar un cargo que pertenezca a ella, sino que es necesario el cumplimiento de 
los requisitos legales especificos exigidos para el respectivo escalafonamiento, 
como el concurso, el periodo de prueba y la inscripcion misma. 

En terminos del articulo 108 del Decreto 1651 de 1977, el ingreso a la carrera 
de los funcionarios de Seguridad Social se hara por resolucion de inscripcion, 
previa realizacion de un concurso y superacion del periodo de prueba y, conforme 
el articulo 109 ibidem la provision de los empleos de esa carrera se llevara a cabo 
mediante un proceso de seleccion, que comprende cuatro etapas: registro de aspi- 
rantes, concurso, nombramiento y periodo de prueba. 

De suerte que por mandato del legislador, el ingreso a dicha carrera no puede 
darse en forma automatica, sino a traves del referido procedimiento, · 

Igualmente, la Sala ha precisado en distintos fallos que el art. 69 del Decreto 
413. de 1980 es inaplicable por haber sido expedido con extralimitacion de la po- 
testad reglamentaria pues desconocio que, para fines de inscripcion en la carrera, 
procede exigir los requisitos sefialados en el Decreto 1651 de 1977. 

- 
' 

CONSIDERACIONES: 

La Fiscalia Cuarta de la Corporacion opina que el fallo debe revocarse y, en su 
lugar, deben despacharse favorablemente las pretensiones del libelista, por cuanto 
si bien en la demanda no se hace el debido enfasis de la pretendida vulneracion de 
las disposiciones que consagran la estabilidad relativa a que se alude en la susten- 
tacion del recurso de alzada, el ordenamiento juridico invocado en ella "postula 
que si el actor no estaba formalmente inscrito en la carrera ello obedecio a indo- 
lencia de la Administracion, lo que no debe traducirse en su perjuicio", (folio 93) 

Rituada la instancia y no observandose causal de nulidad que invalide la actua- 
cion, se procede a decidir, previas las siguientes 

CONCEPTO FISCAL 

EXP.3625 
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El anterior proyecto lo discuti6 y aprob6 la Sala en la sesion celebrada el dia 
siete (7) de octubre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Ausente; Clara Fore- 
ro de Castro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes 
Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y DEVUELVASE AL TRIBUNAL DE ORI- 
GEN. 

Confirmase la sentencia de cinco (5) de abril de mil novecientos ochenta y 
ocho (1988), proferida por el Tribunal Administrativo del Meta en el proceso pro- 
movido por Carlos Alberto Moreno Mora contra el Instituto de Seguros Sociales, 
con el fin de obtener la nulidad de la Resolucion No. 04811 de 1984 mediante la 
cual se declare la insubsistencia de su nombramiento en el cargo que ocupaba en 
esta entidad. 

FALLA: 

En este orden de ideas, en el caso debatido el accionante no gozaba de relativa 
estabilidad en el cargo que ocupaba, por el solo hecho de tener este el caracter de 
empleo de Carrera, como lo sostiene el recurrente, 

Es incuestionable entonces la juridicidad del fallo del a-quo, por lo cual se 
impone su confirmacion. · 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de IQ Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la Ley, 

SECCION SEGUNDA 
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En la demanda se narra que el doctor Gilberto Cuartas Londono disfruto hasta 
su fallecimiento ocurrido el 16 de octubre de 1984 de la pension de jubilacion que 

HECHOS 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota D.C., veintid6s (22) de Octubre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Magistrada Ponente: Doctora Dolly Pedraza de Arenas 

Ref: Expediente No. 3 779. Apelaci6n Sentencia. Actora: Elsy Alvarado Cifuentes 

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por el Instituto de Seguros Socia- 
les contra la sentencia de 17 de agosto de 1988 proferida por el Tribunal Adminis- 
trativo del Valle del Cauca que declare la nulidad de la Resolucion No. 1261 de 
24 de febrero de 1986 expedida por la Gerencia del Instituto de Seguros Sociales 
Seccional Valle del Cauca, mediante la cual se decidi6 no conceder a· la senora 
Elsy Alvarado Cifuentes la sustituci6n de la pension de jubilaci6n del doctor Gil- 
berto Cuartas Londono, como compafiera permanente y se decreto a favor de la 
demandante la aludida sustituci6n pensional, a partir del 16 de octubre de 1984 y 
en forma vitalicia. 

Al expedir la Ley 12 de 1975 la lntencion del Jegislador fue extender a 
la compaiiera permanente el derecho reconocido a favor del conyuge 
superstite (esposo-esposa), por la Ley 33 de 1973 y ampliar el derecho a 
la sustituelen pensional a los casos en los que el trabajador fallece antes 
de cumplir la edad cronelegica para adquirir el derecho, pero despues 
de completar el tiempo de servicio requerido. Interpretar que la Ley 12 
de 1975 no intreduje modfflcacien alguna a la Ley 33 de 1973, resulta 
como bien lo dijo el Tribunal ilogico, por lo absurdo que resulta que la 
compaiiera permanente tiene derecho a la sustituclen pensional cuando 
la pension es una expectativa y no lo tiene cuando el derecho se ha con- 
flgurade, 

SUSTITUCION PENSIONAL/COMP ANERA PERMANENTE 
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El apoderado del Instituto al recurrir la sentencia comentada insiste en la lega- 
lidad del acto acusado, toda vez que, en su sentir, se ajusta al ordenamiento juridi- 
co vigente en su momento, esto es a las Leyes 33 de 1973 y 12 de 1975, estatutos 
que, en efecto, son incongruentes, lo cual explica la expedicion de la ley 113 de 
1985, a partir de cuya vigencia -20 de diciembre de 1985_:_ nacio "a la vida 
juridica una situacion que ampara a la compafiera permanente"; por lo tanto, he- 
chos anteriores a su expedicion no pueden enmarcarse en sus parametros, como es 
"el fallecimiento del Dr. CUARTAS LONDONO ocurrido en fecha octubre 16 de 
J.2~4, ~11t~11<:lie11_d()_CC>!J.C>~tensil:>l~_c;l!lrid!lciCillea l!i sefi<Jr!!Elsy J\.lyaI"acio C':ifu~11t~s 
no le asistia derecho en su solicitud de Sustitucion Pensional". (folio 57). 

Refuerza sus argumentos con una sentencia de la Sala de Casacion Laboral de 
la Corte Suprema de Justicia de 22 de mayo de 1987, en donde se dijo que habien- 
do fallecido el trabajador pensionado antes de la vigencia de la Ley 113 de 1985, 

ELRECURSO 

Para decretar la nulidad de la resolucion impugnada y la sustitucion de la pen- 
sion de jubilacion del doctor Cuartas Londono a favor de la demandante, el Tribu- 
nal considero que si en terminos de lo preceptuado en el articulo lo. de la ley 12 
de 1975 la compafiera permanente de un trabajadorparticular ode un empleado o 
trabajador del sector publico tiene derecho a la pension de jubilacion del trabaja- 
dor fallecido antes de cumplir la edad cronologica para esta prestacion, pero que 
hubiere completado el tiempo de servicio consagrado para ella en la ley, no es 
dable negarle el reconocimiento de esa prestacion en el caso de que aquel se ha- 
llare pensionado, solo porque en el articulo 1 o. de la ley 33 de 1973 se expresa que 
la viuda puede reclamar la respectiva pension en forma vitaliciay no se hace men- 
cion a la compafiera permanente, pues se estaria aceptando "que un derecho que 

· ya-s·e ha creado como-es etaejul5ilacion 'Ifolcfsereconoce :f Ia viuda cuando la 
compafiera tiene en cambio la posibilidad de hacerlo valer en su favor cuando es 
apenas una expectativa que tiene que concretarse a traves de las peticiones y pro- 

. cedimientos que para ello se consagran en cada caso". 

Y agrega el a-quo "que esa interpretacion resulta no solo contraria al sentido 
comun sino a la esencia misma de la 16gica juridica que tiene como objetivo final 
auxiliar al magistrado y al juez para que el derecho cumpla su funcion de darle a 
cada uno lo que le corresponda" y que ademas, cualquier duda que pueda subsistir 
al respecto, quedo aclarada con.lo normado en la Ley 113 de 1985 que extendio 
las previsiones del articulo lo. de la ley 12 de 1975 y las disposiciones que la 
complementan al compafiero permanente de la mujer fallecida, 

LA SENTENCIA 

el Instituto de Seguros Sociales Seccional del Valle del Cauca le habia reconocido 
mediante la Resolucion No. 188 de 1972, prestacion cuya sustitucion fue negada 
a la demandante por medio de la providencia acusada, no obstante aparecer inscri- 
ta en el Instituto desde 1972 como compaiiera permanente del pensionado fallecido. 

SECCION SEGUNDA 
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Se trata de definir si la demandante tiene derecho a que la pension de jubilacion 
de que disfrutaba su compafiero permanente doctor Gilberto Cuartas Londono le 
sea sustituida en forma vitalicia, de conformidad con las previsiones de los articu- 

. los lo. de las Ieyes 33 de 1973 y 12 de 1975 invocadas como violadas en la de- 
manda incoada contra la resolucion de la Gerencia del Instituto de Seguros 

· Sociales Seccional Valle del Cauca, mediante la cual se le nego ese derecho. 

Cabe anotar que de acuerdo con el came expedido por la Subgerencia de Per- 
sonal de la aludida Seccional del Instituto de Seguros Sociales (folios 4 y 4 vuelto 
cuademo No. 2), la actora figuraba en los registros de la entidad demandada para 
el 17 de octubre de 1984 fecha del fallecimiento del doctor Cuartas Londono (folio 
1 cuademo No. 2), coma su compafiero permanente, puesto que en tal calidad se 
le habia autorizado la prestacion del servicio medico del Instituto hasta el 17 de 
diciembre de ese afio (folio 4 vuelto ). No existe, por consiguiente, duda alguna 
acerca del caracter de compafiera permanente del trabajador pensionado fallecido 
que ostentaba la senora Elsy Alvarado Cifuentes. 

De igual manera, se anota que la negativa del Instituto de disponer a favor de 
la accionante la sustitucion de la pension de jubilacion del doctor Cuartas Londo- 
no se apoya en el hecho de que por estar disfrutando este de la pension, no se daban 
los supuestos previstos en el articulo 1 ° de la Ley 12 de 197 5 para que la senora · 
Alvarado accediera a la sustitucion de esa prestaci6n, porque el trabajador se ha- 

CONSIDERACIONES: 

La Fiscalia Cuarta de la Corporacion en la vista reglamentaria opina que el 
fallo apelado debe confirmarse por cuanto lo dispuesto en la Ley 113 de 1985. debe 
tomarse como una interpretacion por via de autoridad del articulo 1 o. de la Ley 12 
de 1975, pues asi se desprende del texto de su articulo lo. en el que se expresa que 
"para los efectos del articulo 1 o. de la Ley 12 de 197 5 se entendera ... " y como en 
el paragrafo lo. del Articulo lo. de la ley 113 se estatuye que el derecho de susti- 
tucion procede tanto cuando el trabajador fallecido estaba pensionado como cuan- 
do habia adquirido el derecho a la pension, debe concluirse que la decision del 
fallador de primera instancia se ajusta a derecho, pues "el articulo lo. de la ley 12 
de 197 5 reclama interpretacion distinta a la sumisamente literal, y no para -como 
lo entendio el a-quo evadir su resultado odioso y restrictivo (lo que pugnaria con- 
tra el articulo 31 del C.C.), sino porque la nitida finalidad del precepto citado fue, 
incuestionablemente, como se dijo atras, la de mejorar, ampliar, el alcance de la 
legislacion anterior y nunca el de restringirla". (folio 77). 

Cumplido el tramite de ley y no observandose causal de nulidad que invalide 
loactuado, se procede a decidir, previas las siguientes 

CONCEPTO FISCAL 

mal puede aplicarse esta en lo atinente a la sustitucion pensional, ya que tal situa- 
cion quedo definida conforme a la Ley 33 de 1975. 

EXP.3779 
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Conviene destacar que al incorporarse al respectivo proyecto de ley, el que 
-~---actualmente-es el paragrafo.transcrito, se.hizo.la.siguiente exposicion. de.motivos: 

"Esta incorporacion, que aparentemente podia resultar innecesaria, tiene 
por objeto evitar eventuales interpretaciones, como seria la de que el dere- 
cho a la sustitucion que se consagra solo procediera cuando el trabajador 
hubiera fallecido sin entrar en el disfrute de su pension, pero que resultaba 

"El conyuge superstite o la compaiiera permanente, de un trabajador par- 
ticular o de un empleado o trabajador del Sector Publico, y sus hijos me- 
nores o invalidos, tendran derecho a la pension de jubilacion del otro 
conyuge si este falleciera antes de cumplir la edad cronologica para esta 
prestacion, pero que hubiera completado el tiempo de servicio consagrado 
para ella en la ley, o en Convenciones Colectivas". 

Literalmente consideradas las disposiciones transcritas, pareciera que contem- 
plaran situaciones distintas, con efectos diferentes: cuando el trabajador particular 
o empleado o trabajador del sector oficial fallece hallandose pensionado, en cuyo 
caso solo puede sustituirse la pension en la que fuera su legitima esposa, y cuando 
su deceso ocurre teniendo solo la expectativa de adquirir ese estatus, evento este 
en el que la sustitucion tambien procede en su compafiera permanente. 

_ Sin embargo, una interpretacion racional, debe ir mas alla del texto literal para 
___ esGudriii.ar el verdadero alcance.de.las normas y para.ello es un valioso auxiliar el 

mismo legislador que, consciente de la impresicion de los vocablos empleados en 
la Ley 12 de 1975 y con el fin de arrnonizarlos con los de la Ley 33 de 1973, hizo 

· una interpretacion con autoridad, por medio de la Ley 113 de 1985 determinando 
su exacta significacion o sentido. Estatuye la Ley 113: 

- "Articulo 1°: Para efectos del articulo 1° de la Ley 12 de 1975, se entende- 
ra que es conyuge superstite el esposo o esposa de la persona fallecida 
siempre y cuando se hallare vigente el vinculo matrimonial segun la ley 
colombiana en la fecha de la muerte". 
"Paragrafo 1 °. El derecho de sustitucion procede tanto cuando el trabaja- 
dor fallecido estaba pensionado como cuando habia adquirido el derecho a 
la pension". 

Por su parte, en el articulo lo. de la Ley 12 de 1975 se estatuye: 

Baba pensionado y, en ese caso, debe aplicarse lo preceptuado en el articulo 1 o. de _ 
la Ley 33 de 1973 que otorga el derecho de la sustitucion pensional unicamente a 
la viuda del trabajador particular o empleado o trabajador del sector publico que 
al momento de su deceso se encuentre disfrutando de esa prestacion. 

El articulo 1 ° de la Ley 33 citada dispone: 

- "F allecido un trabajador particular pensionado o con derecho de pension 
de jubilacion, invalidez o vejez, o un empleado o trabajador del Sector Pu- 
blico, sea este oficial o semioficial con el mismo derecho, su viuda, podra 
reclamar la respectivapension en forma vitalicia''. · 

SECCION SEGUNDA 



907 

Confirmase la sentencia de diecisiete ( 17) de agosto de mil novecientos ochen- 
ta y ocho ( 1988), proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca en 
el proceso promovido por Elsy Alvarado Cifuentes encaminado a obtener la nuli- 

FALLA: 

No existe ninguna duda entonces, que al expedir la Ley 12 de 197 5 la intencion 
del legislador fue extender a la compafiera permanente el derecho reconocido a 
favor del conyuge superstite (esposo-esposa), por la Ley 33 de 1973 y ampliar el 
derecho a la sustitucion pensional a los casos en los que el trabajador fallece antes 
de cumplir la edad cronologica para adquirir el derecho, pero despues de comple- 
tar el tiempo de servicio requerido. Interpretar que la Ley 12 de 1975 no introdujo 
modificacion alguna a la Ley 33 de 1973, resulta como bien lo dijo el Tribunal 
ilogico, por lo absurdo que resulta que la cornpafiera permanente tiene derecho a 
la sustitucion pensional cuando la pension es una expectativa y no lo tiene cuando 
el derecho se ha configurado. 

En este orden de ideas, teniendo en cuenta que el doctor Gilberto Cuartas Lon- 
dono disfiutaba de la pension de jubilacion reconocida por el Instituto de Seguros 
Sociales mediante Resolucion No. 188 de 1972 (folios 14 y 15 Cuademo No. 2), 
que la senora Elsy Alvarado Cifuentes fue su compafiera permanente hasta el mo- 
mento de su fallecimiento acaecido el 17 de octubre de 1984, esto es, en vigencia 
de la Ley 12 de 1975 y que la negativa del reconocimiento de la sustitucion pen- 
sional que aquella impetro al Instituto de Seguros Sociales, se produjo el 24 de 
febrero de 1986, cuando ya se habia expedido la Ley 113 de 1985, que precise los 
alcances de la Ley 12, fuerza concluir que la decision demandada no se ajusta a 
derecho y, por consiguiente, se impone la declaratoria de su nulidad y el derecho 
de la sustitucion de la pension de jubilacion que disfiutaba el doctor Cuartas Lon- 
dono en favor de la accionante, como acertadamente lo dispuso el a-quo, sin que 
sean de recibo los planteamientos del apelante en el sentido de que como el falle- 
cimiento del causante se produjo antes de la expedicion de la Ley 113 citada, la 
sustitucion de su pension de jubilacion no se regia por sus disposiciones, sino por . 
las anteriormente existentes, toda vez que, como se dijo, no se trata de la expedi- 
cion de una nueva reglamentacion sobre la materia, sino de un estatuto que precise 
el alcance de la existente, a fin de prevenir interpretaciones erradas de la misma. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la Ley, 

improcedente si de ella venia disfiutando, · arguyendo acaso que la Ley 12 
de 1975 no hacia expresa mencion del 'trabajador jubilado'. Para la mayor 
claridad de la norma se adiciono el proyecto, de manera que resulte indis- 
cutible que el conyuge superstite, marido o mujer, la 'compaflera perma- 
nente o el compafiero permanente del trabajador fallecido, pensionado o 
con derecho a pension, le sustituyen en el derecho vitalicio a esta presta- 
cion social". 

- EXP.3779 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria .. 

dad de la Resolucion No. 1261 de 24.de febrero de 1986, emanadadeUnstituto de 
Seguros Sociales. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y DEVUELVASE AL TRIBUNAL I;>E ORI- 
GEN. I 

El anterior proyecto lo discutio y aprobo la Sala en sesion celebrada el dia siete 
(7) de octubre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Ausente, Clara Forero 
de Castro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly-Pedraza deArenas, Diego Younes Mo- 
reno, 

SECCION SEGUNDA 
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La accionante en su propio nombre y en representaci6n legal de su hijo menor 
Hernando Valencia Giraldo, en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimien- 

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra la 
sentencia de 11 de junio de 1985 pronunciada por el Tribunal Administrativo de 
Risaralda en el proceso promovido por Maria del Socorro Giraldo Gomez en su 
propio nombre y en representaci6n de su menor hijo, contra la Caja de Seguridad 
Social del Departamento de Risaralda y. el Departamento de Risaralda en orden a 
obtener la nulidad de las Resoluciones 4799 de octubre 29 de 1984 y 4955 de 
enero 29 de 1985 por el Gerente de la Caja demandada. 

ANTECEDENTES 

; 
J 

l 
Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrdtivo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota D.C .. , veintiseis (26) de octubre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). · 

Consejera Ponente: Doctora Dolly Pedraza de Arenas 

Ref: Expediente No. 581. RECONSTRUCCION - APELACION. ACTOR: Ma- 
ria de! Socorro Giraldo Y Otros 

La prestacien por muerte esta consagrada para los diputados elegidos, 
posesionados o no, pero siempre que sean principales, condlcten de que 
no gozan .los diputados suplentes sino cuando, ante excusa del princi- 
pal, asumen la curul de este, ya sea temporal o deflnitivamente. El arti- 
culo 185 de la Constitucien Politica de 1886 claramente seiiala la 
vocaclen de los suplentes para reemplazar a los principales por falta 
absoluta o temporal, luego es a todas luces iriconstitucional la preseneia 
de suplentes conjuntamente con su principal en las tareas de la duma, 
asi el voto se concede solo a los principales. 

DIPUTADO PRINCIPAL/DIPUTADO SUPLENTE/PRESTACION POR 
MUERTE/SEGURO POR MUERTE 
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La Fiscalia Quinta de la Corporacion estima acertada la decision del Tribunal 
y pide se confirme la sentencia apelada; dice asi en su concepto: 

" ... en el caso de autos esta plenamente acreditado que el senor Fabio Va- 
lencia Lenis no estaba afi,liado a la Caja de Seguridad Social del Departa- 
mento de Risaralda como empleado departamental en calidad de diputado 
de la Asamblea. (folios 12-13). Obra tambien certificacion que solo asistio 
a las sesiones en calidad de diputado suplente en el periodo comprendido 
entre el 1 y el 28 de octubre de 1983". (folios 150). 
"Al no estar afiliado a la Caja de Seguridad Social Departamental, ni estar 
ejerciendo el cargo de diputado en la fecha en que ocurrio el fallecimien- 

. to,· 12 de noviembre de 1983, seguh la certificacion que obra al folio 7, re- 
sulta claro que no le asistia derecho a sus beneficiarios para que la Caja de 
Seguridad Social de Risaralda les reconociera el seguro por muerte". (fls. 
158-159). 

Agrega que "Debe decirse ademas que los suplentes llenan las faltas tempora- 
les o definitivas de los principales, pero en la practica legislativa se ha impuesto el 
criterio que ambos pueden asistir y tomar parte en las sesiones, obviamente ha- 
ciendo la salvedad que solo uno de ellos podra votar llegando el momento de 
tomar una decision que requiera del voto" y que "tampoco es cierto y aqui esta el 
meollo de la cuestion que el principal estuviese asistiendo, una cosa es que hubiese 
coficurfido · a las dos sesiones que se reahzaron en el mes de hoviembre en lapfi- 
mera semana y otra conocer si el senor Jose Wescenslao Castillo seguiria asistien- 
do a las demas sesiones de todo ese mes de labores ordinarias". 

to del derecho, solicito del Tribunal Administrativo de Risaralda la nulidad de los 
actos enjuiciados en cuanto no reconocieron el seguro de vida o por muerte a 
favor de los demandantes como beneficiarios forzosos del causante, Fabio Va- 
lencia Lenis. 

El Tribunal en el fallo recurrido denego la nulidad de los actos demandados por 
considerar entre otras razones que Fabio Valencia Lenis al momento de su falleci- 
miento, no era empleado en "servicio" y que segun lo disponen los articulos 52 y 
53 del Decreto 1848 de 1979, el seguro por muerte se reconoce en casos de falle- 
cimiento de los empleados oficiales "en servicio"; estimo el a-quo que a su muerte, 
el senor Valencia Lenis no ejercia como diputado, pues el status juridico de Dipu- 
tado en ejercicio lo tenia el principal que se desempefiaba como tal. (fl. 2-5). 

Contra la sentencia la parte actora interpuso recurso, de apelacion, argumen- 
tando que la posicion del Tribunal no se ajusta a las situaciones de hecho que son 
normales dentro del campo politico administrativo. Que posesionado como real- 
mente lo estuvo, le basta al diputado, ya sea principal o suplente, asistir a las se- 
siones de la Asamblea y "realizar todos los actos propios de su investidura como 
participar en comisiones estatutarias u ocasionales, repartir auxilios a los cuales 
tiene derecho por su condicion y en fin.realizar una serie de conductas y activida- · 
des para la buena gestion no solo de su representacion recibida sino para el ente 
administrativo ... ". 

SECCION SEGUNDA 
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' 
' Esta circunstancia fue certificada por la Asarnblea Departamental y es acepta- 

da por la misrna demandante, quien dice que en el mes de noviembre estaba asis- 
tiendo el senor Jose Wescenslao Castillo, corno tambien lo consigna el · acto 
acusado en uno de sus considerandos en los siguientes terminos: 

"Que el senor Fabio Valencia Lenis, segun constancia expedida por la ff 
Asamblea asistio a las sesiones en calidad de Diputado suplente desde el 
dia lo. de octubre del afio 1983; y que segun la misma constancia a partir 
del lo. de noviembre de 1983 asistio en calidad de Diputado principal en 

ci6n. 

El articulo 69 de la Ley 6a. de 1945 instituyo para los senadores y repre- 
sentantes que fallecieren.despues de ejercido el cargo y dentro del periodo para el 
cual fueron elegidos, el seguro por muerte. En 1959, por la Ley 172, articulo 3o., 
esta prestacion fue extendida a los Diputados de las Asambleas Departamentales, 
y por la Ley 48 de 1962, articulo 7o. paragrafos 1 y 2 se dispuso que los Diputados 
principales que, antes de la fecha en que deban posesionarse de sus cargos adquie- 
ran enfermedad o lesion que los incapacite temporal o permanentemente, tendra 
derecho a las mismas prestaciones consagradas para los Diputados en ejercicio, y 
las prestaciones por muerte se causaran tambien cuarido el Diputado principal fa- 
lleciere o hubiere fallecido despues de la eleccion, pero antes de la fecha en que 
debieron haberse posesionado del cargo. 

De manera que es evidente que la prestacion por muerte esta consagrada para 
los diputados elegidos, posesionados o no, pero siempre que sean principales, con- 
dicion de que no gozan los diputados suplentes sino cuando, ante excusa del prin- 
cipal, asumen la curul de este, ya sea temporal o definitivamente. 

La practica politica administrativa a que alude la parte recurrente, no esta au- 
torizada en manera alguna por la ley y por lo tanto no puede generar derechos. El 
articulo 185 de la Constitucion Politica de 1886 claramente sefiala la vocacion de 
los suplentes para reemplazar a los principal es por falta absoluta o temporal, luego 
es a todas luces inconstitucional la presencia de suplentes conjuntamente con su 
principal en las tareas de la duma, asi el voto se conceda solo a los principales. 

En el sub-lite se acredito que el causante fue elegido Diputado suplente a la 
Asamblea Departamental de Risaralda parael periodo constitucional 1982-1984 y 
que se desempefio efectivamente como tal entre el lo. de octubre de 1983 fecha 
en que tom6 posesion y el 30 del mismo mes y afio, (fl. 150). 

Por otra parte consta que su fallecimiento ocurrio el 12 de noviembre de 1983 
(fl. 7), es decir, que al momenta de su deceso no estaba en ejercicio de la diputa- 

CONSIDERACIONES: 

El proceso se reconstruyo a solicitud de la parte demandante en los terminos 
previstos en el Decreto 3825 de 1985, (fl. 89) y no observandose causal de nulidad 
procesal que invalide lo actuado, se procede a decidir, previas las siguientes 

EXP.581 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

CONFIRMASE la sentencia de junio once{ll)de mil novecientos ochentay 
cinco (1985) proferido por el Tribunal Administrativo de Risaralda en el proceso 
promovido por la recurrent'e en su propio nombre y en representaci6n legal de su 
menorhijo. · 

C6piese, notifiquese y cumplase. 

Devuelvase el expediente al Tribunal de origen. 

La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en sesion del 
treinta (30} de septjembrede-mil-novecientosnoventaydos (1992). - . 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Ausente; Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes 
Moreno, · 

J?ALLA: 

En consecuencia, esta demostrado que el sefior Valencia Lenis al momento de 
su muerte ya habia sido sustituido por el Diputado Principal y en consecuencia no 
le asiste el derecho a su c6nyuge e hijo para recibir del Departamento deRisaralda 
la prestaci6n de seguro por muerte. · 

· En estas condiciones, habra deconfirmarse la sentencia recurrida. 

Por lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la Ley, 

el mismo rengl6n del sefior Valencia. Lenis, el sefior Wescenslao Casti- 
llo". 

SECCION SEGUNDA 
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Enviado por el Tribunal Administrativo del Meta ha llegado el asunto de la 
referencia por apelacion concedida contra la sentencia de 10 de agosto de 1992 
( fls. 90-111 ), interpuesta por el apoderado de la parte demandante. 

Sin embargo, se observa que inicialmente se neg6, sin mayores razones, con- 
-' ceder el recurso por auto de 17 de junio de 1992 (fl. 124), proferido en Sala Uni- 

taria por el magistrado ponente de la sentencia. Contra dicho auto el mismo 
apoderado interpuso suplica ordinaria (fls. 127-132), para que se revocara y, en su 
defecto, se le concediera la alzada. Por auto de 10 de agosto de 1992 (fls. 138 a 
142), proferido por los tres restantes magistrados, mejor dicho, por Sala de Deci- 
sion, asi se diga en el encabezamiento "Sala Plena", se revoc6 el auto suplicado y 
se concedi6 en su defecto el recurso de apelaci6n. 

La providencia en que se provee si se concede o no un recurso de apelaci6n 
contra una sentencia debe ser proferida por la misma Sala que profiri6 la sentencia 

. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., veintiseis (26) de octubre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Ref: Expediente No. 7374. Autoridades Nacionales. Actor: Lisandra Alberto La- 
mos Moreno 

La providencia en que se provee si se concede o no un recurso de apela- 
ci6n contra una sentencia debe ser proferida por la misma Sala que 
profiri6 la sentencia y si se llegare a proferir por una Sala distinta, ca- 
receria de competencia funcional, que vicia de nulidad la aduaci6n 
pertinente y la providencia asi dictada careceria de poder vinculante. 
Como esa causal es insaneable a termlnos def numeral 60. del articulo 
144 del C. de P.C. (modificado por el numeral 84 del articulo lo. del 
Decreto 2282 de 1989) el Despacho la decretara de oficio . 

NULIDAD PROCESAL/COMPETENCIA FUNCIONAL/RECURSO DE 
APELA CI ON 

EXP. 7374 
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lo.- Declarase la nulidad de la actuaci6n a partir del auto de 17 de junio de 
1992 (fl. 124). 

2o.- Devuelvase el asunto al Tribunal Administrativo del Meta para que repon- 
ga la actuacion, cuya nulidad se decreta. 

Copiese, notifiquese y cumplase. 

Alvaro.Lecompte-Luna, --- -- 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

SE RESUEL VE: 

y si se llegare a proferir por una Sala distinta, como en el caso de autos, careceria 
de competencia funcional, que vicia de nulidad la actuacion pertinente y la provi- 
dencia asi dictada careceria de poder vinculante, 

Como esa causal de nulidad es insanable a terminos del numeral (>o. del articu- 
lo 144 del C. de P.C. (modificado por el numeral 84 del articulo lo. del Decreto 
2282 de 1989) el Despacho la decretara de oficio yen su lugar, ordenara la devo- 
lucion del asunto al Tribunal de origen para que se reponga la actuacion afectada. 

Con base en lo expuesto, 

SECCION SEGUNDA 
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Se decide el recurso de apelaci6n interpuesto por la apoderada del Departa- 
mento del Valle del Cauca contra la sentencia del 20 de febrero de 1990 proferida · 
por el Tribunal Administrativo de esta entidad territorial, en el proceso incoado 
por Maria Nohelia Lara Lopez en orden a obtener la nulidad del Decreto No. 957 
del 3 de julio de 1987, expedido por el senor gobemador del citado departamento, 
mediante el cual se declare insubsistente el nombramiento de la demandante en el 
'cargo de Jefe de Distrito Educativo No. 9, Categoria 14, del municipio de Cartago 
(folio 143 cdno. ppal.), y que, como consecuencia, se ordene su reintegro al mis- 
mo, o a otro de igual o superior categoria, con el pago de los salarios y prestaciones 
dejados de devengar; igualmente, la no soluci6n de continuidad en la prestaci6n 
de sus servicios (folio 13 ibidem). 

El a-quo accedio a las suplicas de la demanda porque la actora se encontraba 
inscrita en el escalaf6n nacional docente, y considerar que de acuerdo con las 
disposiciones de la carrera propia de esta clase de servidores, el empleo de Jefe de 

Magistrado Ponente: Doctor Joaquin Barreto Ruiz 

Ref.: Expediente No. 5021. AUTORIDADES DEPARTAMENTALES. ACTO- 
RA: MariaNohelia Lara Lopez 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., octubre veintisiete (27) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Al no ser los distritos educativos equiparables a los micleos educativos, 
como que estos son dependientes o subordinados de aquellos, mal po- 
drian considerarse equivalentes las t'unciones de los "jefes o directores 
de micleos educativos o de agrupacion de estableclmlentes", con las 
que corresponde ejercer a quienes son sus jefes o supervisores, los jefes 
de distrito educativo", y hacer asi derivar para estos los beneficios pro- 
pios de sus subalternos, que si son docentes. 

NUCLEOS EDUCATIVOS/JEFES-Funciones/DOCENTES-Improcedencia 

EXP.5021 
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Como atras se anoto, se trata de dilucidar en el caso sub-lite la legalidad del 
Decreto No. 0957 del 3 de julio de 1987, dictado por el sefior Gobemador del 
Departamento del Valle del Cauca, mediante el cual se declare insubsistente el 

€0NSIDERACIONES: ·  · ·  ··· · 

Distrito Educativo, es un cargo directivo que tiene caracter docente; por lo cual, a 
juicio del Tribunal, no podia ser declarado insubsistente su nombramiento en di- 
cho cargo, como si se tratara de un empleado no perteneciente al escalafon; que 
cosa muy distinta es que el docente entre a ocupar un empleo simplemente admi- 
nistrativo, puesto que para que el funcionario continue amparado por el fuero do- 
cente debe desempefiar tal cargo en comision, como lo ha dicho el Consejo de 
Estado (folios 94 a 100 ibidem). 

Por su parte la apoderada del Departamento del Valle del Cauca, en el escrito 
· de sustentacion delrecurso de apelacion, al exponer.las razones de inconformidad 
con la sentencia recurrida, manifiesta que el empleo de Jefe de Distrito Educativo 
de dicho departamento no es un cargo directivo docente, raz6n por la cual el fun- 
cionario que lo desempefia se rige por las nonnas de los demas empleados publi- 
cos; que la demandante estuvo incorporada a la carrera docente hasta. el afio de 
1984, cuando por Decreto No. 0533 de 6 de abril proferido por el gobemador del 
departamento, fue designada en un empleo administrativo de la planta de cargos 
de la mencionada entidad territorial, sin que se le otorgara comision, por lo que en 
este asunto se aplica el articulo 66 del Decreto ';.277 de 1979; que en el caso sub- 
judice es preciso tener en cuenta la providencia del 28 de febrero de i 985 dictada 

· por el ·consejoue-Estado;pu-es-e1-a.;;quo·-a1ude a.unasentencia anterior alacitada; 
que no es viable que se condene a la Nacion como lo hizo el tribunal del conoci- 
miento, porque ha quedado demostrado que el cargo que ocupaba.la actora perte- 
necia a la planta de personal del departamento y no al FER (Folio 144 a 150 
ibidem). 

En concepto del 28 de agosto de 1990 la Fiscalia Quinta del Consejo de Estado, 
considera que la sentencia apelada amerita ser confirmada, ya que el.empleo que 
ocupaba la actora tiene el caracter de directivo docente, por ser equivalente en sus . 

. funciones al cargodeJefe de .. Division.de.Nucleo Educativo o.de.agrupacion de 
estos; que como el empleo pertenece a la carrera docente, por ser similar al esta- 
blecido en el articulo 32 literal d) del Decreto 2277 de 1979, la demandante no 
podia ser desvinculada sino mediante procedimiento previo segun el estatuto do- 

. cente y, por ende, la declaratoria de insubsistencia ordenada a traves del acto im- 
pugnado se llev6 a cabo contrariando la ley; que no era indispensable utilizar la 
figura de la comision, por cuanto ella se da cuando el docente pasa a un cargo 
administrativo de libre nombramiento y remocion, de conformidad con el articulo 
86 del estatuto docente (folios 160 a 163). 

Admitido el recurso de apelacion por auto del 30 de mayo de 1990 (folio 155 
ibidem), cumplido el tramite de ley y no observandose causal alguna de nulidad 
procesal, se decide previas las siguientes · 

SECCION SEGUNDA 
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nombramiento de la actora en el empleo de Jefe de Distrito Educativo No. 9, Ca- 
tegoria 14, del Municipio de Cartago. 

Consta en el proceso que la demandante, por Resolucion No. B-014837 de 25 
de abril de 1985, habia sido ascendida al grado 10 en el escalaf6n nacional docente 
(folio 3 cdno. ppal.) y que mediante el Decreto No. 533 de 6 de abril de 1984, fue 
nombrada en el cargo del cual fue su nombramiento declarado insubsistente luego 
de desempefiarse en el mismo, por un periodo superior a los tres afios (folios 4 y 
38 ibidem). 

Ahora bien, para resolver el asunto sub-examine, constituye piedra angular di- 
lucidar si el empleo de Jefe de Distrito Educativo es de naturaleza docente y por 
ende, si quien lo desempefia se encuentra escalafonado en carrera, no puede ser 
removido sin que previamente se cumpla el procedimiento sefialado para el efecto 
en el Decreto 2277 de 1979; o si por el contrario, no tiene tal caracter yen conse- 
cuencia, la demandante estaba regida por el ordenamiento propio de los emplea- 
dos administrativos y podia ser retirada mediante insubsistencia de su 
nombramiento, sin tramite previo alguno. 

Sohre este t6pico la Sala ha tenido ocasi6n de pronunciarse en diferentes opor- 
tunidades, como lo hizo en sentencia del 16 de septiembre de 1991, expediente 
No. 4347, autoridades departamentales, actor: Jose Reginaldo Higuita, en los si- 
guientes terminos: 

"2. Corresponde ahora, estudiar si el cargo de Director de Distrito Educa- 
tivo, conforme al articulo 32 del Decreto Extraordinario 2277 de 1979, 
tiene el caracter docente o si, por el contrario, segun el articulo 35 ibidem 
es administrativo y su titular se rige por las normas aplicables a los demas 
empleados publicos y no por las de dicho estatuto. 
El articulo 32 aludido, relaciona los siguientes cargos directivos de la edu- 
caci6n oficial como docentes: Director de escuela o concentraci6n escolar, 
Coordinador o prefecto de establecimiento, Rector de Plantel de ensefian- 
za basica, secundaria o media, Jefe o Director de micleo educativo o agru- 
pacion de establecimientos y Supervisor o inspector de educaci6n. 
Ademas, establece que tienen ese caracter los cargos que tengan funciones 
equivalentes a los anteriormente indicados. 
Ahora bien, si conforme al literal b) delarticulo lo. del decreto reglamen- 
tario 179 de 1982 el Distrito Educativo esta formado por dos o mas nu- 
cleos educativos, es evidente que a la luz del mencionado articulo 32, el 
cargo de Director de esos distritos no esta comprendido expresamente en- 
tre los que tienen caracter docente, como si lo estan los Jefes o Directores 
de los micleos educativos que hacen parte de los mencionados distritos. 
Ademas, en armonia con lo anterior, la organizacion de la Secretaria de 
Educaci6n y Cultura del Departamento de Antioquia adoptada por el De- 
creto Departamental 311 de.1984, (fl. 4) establece los micleos de desarro- 
llo educativo como dependencias directivas del Distrito Educativo, de 
donde se infiere, que el Director de Distrito es superior jerarquico del Di- 
rector o Jefe de nucleo, por lo cual los dos empleos tienen funciones no 
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En consecuencia, la Sala revocara la sentencia apelada y, en su lugar, negara 
las peticiones de la demanda. 

Asi las cosas, no comparte la Corporaci6n el concepto de la agencia del Minis- 
terio Publico dado en este asunto, segun el cual el cargo que desempefiaba la de- 
mandante tenia el caracter de directivo docente y, por consiguiente, no podia ser 
desvinculada del servicio sino por procedimiento previo de conformidad con el 
estatuto que rige las relaciones de los educadores con la administracion, 

Finalmente, no sobra anotar que, como bien lo indica la apoderada del Depar- 
tamento del Valle del Cauca en el escrito contentivo del recurso de apelacion, no 
era viable queen el evento ,de prosperar las pretensiones del escrito introductorio, 
se condenara a la Nacion como lo hizo el a-quo en el fallo recurrido, pues de 
acuerdo con el acervo probatorio que aparece en el proceso, el empleo que ocupa- 
ba la demandante pertenecia a la planta de personal del Departainento del Valle 

-- ··aercaufa:fnoaTFonao-Eaucitivo-Regionar--FER=-crolios-44-,Tos-y-1-rocano:-- 
PPaL). 

equivalentes entre si, siendo ellos obviamente diferentes. Fuerza entonces 
· concluir, que el cargo de Director de Distrito Educativo desempefiado por 
el actor no puede ser considerado como "docente" a la luz del articulo 32 
del Decreto Extraordinario 2277 de 1979. 
Como el actor se apoya en el inciso primero del articulo lo. del Decreto 
Reglamentario -179 de 1982 que dispone que el cargo de Jefe de Distrito 
Educativo es docente, la Sala no puede atender esta disposicion porque 
ello solo podria ser viable, en los terminos del articulo 12 de la Ley 153 de 

_ 1887, si la norma reglamentaria I!_O fy~ra contraria ala leyy ya quedovis- _ 
toque con arreglo al articulo 32 del Decreto Extraordinario 2277de 1979, 
el Jefe de Distrito Educativo no es un cargo directivo docente. Luego, el 
reglarriento no podia establecerlo asi: 

La Sala concluye, entonces, que el cargo de Director de Distrito Educativo 
que desempefio el actor, por no ser directivo docente en los terminos del 
articulo 32 del Decreto 2277 de 1979, es de caracter administrativo y con- 
secuentemente quien lo desempefia se rige por las normas de los emplea- 
dos publicos distintos de los docentes, como lo dispone el articulo 35 
ibidem. 

Al no regirse el demandante en el cargo del cual fue desvinculado por las 
normas que el Decreto 2277 de 1979 establece para los docentes, no podia 
ampararlo su articulo 31 del cual pretende derivar su derecho impetrado". 

Fluye de lo anterior, que al no ser los distritos educativos equiparables a los 
nucleos educativos, como que estos son dependientes o subordinados de aquellos, 
mal podrian considerarse equivalentes las funciones de los ''jefes o directores de 
nucleos educativos o de agrupacion de establecimientos, con las que corresponde 

___ ejercer.a.quienes.son.susJefes.o-Supendsores,Jos~efes-de-distrito-educativo'',-y 
hacer asi derivar para estos los beneficios propios de sus subaltemos, que si son 
docentes. - 
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REVOCASE la sentencia apelada proferida por el Tribunal Administrativo del 
Valle del Cauca el 20 de febrero de 1990, en el proceso promovido por Maria 
Nohelia Lara Lopez en orden a obtener la nulidad del Decreto No. 0957 del 3 de 
julio de 1987 dictado por el gobernador de dicho departamento y, en su lugar, se 
dispone: 

Nieganse las pretensiones de la demanda. 

Copiese, notifiquese y devuelvase al Tribunal de origen. 

El anterior proyecto lo discutio y aprob6 la Sala en sesion celebrada el dia 23 
de septiembre de 1992 . 

. Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA: 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la Ley, 

EXP.5021 
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Conoce la Sala del recurso de apelacion interpuesto por el MUNICIPIO DE 
BARRANQUILLA contra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo 
del Atlantico el 30 de marzo de 1990, por medio de la cual declare la nulidad del 
Decreto 306 del 29 de mayo de 1987 proferido por la Alcaldia de ese municipio 
que nombro a Jose Stitt Soto en el cargo de Asesor Juridico del Departamento 
Administrativo de Planeacion Municipal en remplazo de SORAYA ISABEL CO- 
TES ESCOLAR, a quien se le acepto la renuncia, ordeno el reintegro de esta y 

- -orderi6 el pago de-losliaberes que dejo ae-pefcibff ··-··· - ... .. - - - - - 

En los hechos de la demanda se relate el nombramiento, ratificacion y posesion 
·de la demandante en el cargo mencionado y, que se la desvinculo del servicio por 
el acto acusado, mediante la aceptacion de un renuncia que no present6. 

Magistrado Ponente: Doctor Joaquin Barreto Ruiz 

Ref: Expediente No. 5085. ASUNTOS MUNICIPALES. Actora: Soraya Isabel 
Cotes Escolar 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., octubre.veintisiete.fz'Z). de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

A la demandante no le correspondia demostrar su aflrmacien negativa 
indeflnida, en el sentido de que no presents renuncia al cargo que de- 
sempefiaba, Acerca de lo afirmado por la actora, resalta la Sala que la 
parte demandada se limito a contestar el hecbo cuarto de la demanda 
en forma evasiva sin siquiera afirmat lo contrario, que fa actora sl ha- 
bia renunciado, y menos aun, sin haber allegado la prueba que desvir- 
tuara la aflrmacien de la demandante. En tales circunstancias, la Sala 
concluye que en la expediclen del acto acusado se fncurrto en falsa mo- 
tivacien, cuando se dijo aceptar una renuncia que la demandante no 
presento, 

RENUNCIA-Inexistencia/FALSA MOTIVACION 
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1. Como premisa trascendente, observa la Sala que a la demandante no le co- 
rrespondia demostrar su afirmaci6n negativa indefinida, en el sentido de que no 
presento renuncia al cargo que desempefiaba. 

Ademas, acerca de lo afirmado por la actora, resalta la Sala que la parte deman- 
dada se limit6 a contestar el hecho cuarto de la demanda en forma evasiva (fl. 14), 
sin siquiera afirmar lo contrario, que la actora si habia renunciado, y menos aim, 
sin haber allegado la prueba que desvirtuara la afirmacion de la demandante. 

LA SALA CONSIDERA: 

Se invocaron en la demanda como normas violadas los articulos 16 y 17 de la 
Constituci6n Politica, 84 del C.C.A. y 107 del Decreto 1950 de 1973. 

En el concepto de la violacion se expres6 que la demandante era funcionaria de 
libre nombramiento y remocion, y que nunca renunci6 al cargo; no obstante, el 
nominador motive su desvinculacion aceptando una renuncia que nunca existio, 
lo cual significa que el ente municipal "quebranto clara y manifiestamente la lega- 
lidad del acto administrative, en especial lo que se refiere al control de motivaci6n 
aun cuando esta sea una excepcion en los actos administrativos"; que producido el 
acto administrativo el servidor publico declarado insubsistente, tiene derecho a 
que el Estado le comunique su decision sin falsedades, dentro de un marco de 
correcci6n y legalidad; que un tratadista de derecho procesal administrativo dice 
en su obra que si la administraci6n motiva espontaneamente, los motivos expues- 
tos son susceptibles de control jurisdiccional y si se demuestra su error o falsedad, 
el acto podra ser anulado; que el "Decreto 1950 de 1973 dice que los actos admi- 
nistrativos donde se declara la insubsistencia del servidor publico, no se motivan, 
pero si debe obrar en la hoja de vida los motivos como una garantia individual y 
lo cual tambien esta contemplada en nuestra carta Magna, con el fin de que no se 
lesione con el acto administrativo, lo cual es un derecho subjetivo del servidor 
publico". 

La sentencia apelada. Consider6 que la administracion incurri6 en falsa moti- 
vaci6n al aceptar una renuncia que la demandante no habia presentado y conse- 
cuentemente decidio en el sentido ya indicado. 

El recurso. Alega la parte demandada que el libelo demandatorio no cumple · 
con la carga procesal de demostrar que se viol6 alguna norma superior con la 
expedicion del acto acusado; que apenas se menciona el Decreto 1950 de 1973, la 
cual no es aplicable a los empleados departamentales y municipales, sino los arti- 
culos 104, 106 y 107 del Decreto 1732 de 1960 y otras normas de la Ley 4 de 1913 
que aun se hallan vigentes. 

La vista Fiscal. El Ministerio Publico opine que no existe certeza, por falta de 
prueba al respecto, acerca de si la renuncia que el acto acusado dijo aceptar, en 
realidad fue presentada o no por la actora, pues, la inspeccion judicial verifico 
otros puntos. 

,, 
i 
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··· · , .... - Eneida Wadnipar Ramos;'Secretaria; · - 

1. Adicionase Ia.sentencia apelada proferida por el Tribunal Administrativo del 
Atlantico el 30 de marzo de 1990 en el proceso promovido por SORAYA ISABEL 

- - COTES ESCOLAR;cort Ia orden paraque sc le 'descuente de la s·uma que debe 
pagarsele lo que hubiere percibido del tesoro publico como contraprestaci6n por 
servicios prestados dentro de una relacion legal y reglamentaria o contractual la- 
boral, a partir del 29 de mayo de 1987. 

2. CONFIRMASE en lo demas la sentencia apelada. 

Copiese, notifiquese y devuelvase al Tribunal de origen. 

El anterior proyecto lo discuti6 y aprob6 la Sala en sesion celebrada eJ dia 30 
de septiembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro. Lecompte Luna, Ausente: Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes 
Moreno, · · 

FALLA: 

3. En armonia con lo preceptuado por el articulo 128 de la Constitucion, la Sala 
adicionara la sentencia apelada con la orden de descuento de lo que hubiere perci- 
bido la actora durante el tiempo en que estuvo cesante, y constituyere percepcion 
de una doble asignaci6n del tesoro publico. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autondad de laley, . ..... .. 

En tales circunstancias, la Sala concluye que en la expedicion del acto acusado 
se incurri6 en falsa motivacion, cuando se dijo aceptar una renuncia que la deman- 
dante ho present6. 

· 2. Lo anterior es suficiente para que la Sala confirme la sentencia recurrida, y 
considerar innecesario tratar de establecer si se demostr6 alguna de las otras cau- 
sales de nulidad, por violaci6n de las normas invocadas en la demanda, pues, la 
falsa motivaci6n planteada logr6 prosperidad, segun ya se estableci6. 

_ JHen sabido es, que demostrandose cualquiera de las causales denulidad con- 
sagradas en el articulo 84 del C.C.A., huelga el estudio de otras que tambien se 
hubieran invocado en la demanda. · 

SECCION SEGUNDA 
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Consejero Ponente: Dr. Diego Younes Moreno 

Referenda: Expediente No. 5142. ACTOR: Luz Enitb Duran Perez. ASUNTOS 
MUNICIPALES 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., octubre veintisiete (27) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). . 

En cuanto a que el acto acusado no podia ser revocado porque se en- 
contraba sometido al control jurisdiccional ante el Tribunal, habra de 
decirse que de conformidad con el articulo 197 de la C.N. de 1886 y 92 
delC. de R.M. normas vigentes en la epoca de expedicien del acto acu- 
sado, los Concejos de acuerdo con estas disposiciones no estaban res- 
tringidos para reformar la estructura de la administracien cuando los 
acuerdos expedidos por ellos se encontraran demandados, y por lo tan- . 
to podian suprimir o fusionar dependencias u organismos municipales, 
aun cuando el actor creador del organismo o dependencia estuviera 
sub-judice, por la Sencilla razen de que en estos casos prima el interes, 
general que se persigue con la reforma de la adminlstraclen, sobre el 
-interes particular. El actor confunde la imposibilidad que puede tener 
la admlnistracien de revocar un acto particular cuando esta siendo juz- 
gado por la jurlsdlccion contenciosa, euestion bien diferente a la que se 
debate; donde es la comunidad en general la interesada, Por consi- 
guiente, cuando el articulo 71 del C.C.A. prescribe que la revocatoria 
no puede cumplirse cuando se haya dictado auto admisorio de la de- 
manda, no debe entenderse nun ca ref erido a los actos de earacter gene- 

___ ral, por cuanto en ellos existe un interes publico inmediato, y por lo 
tanto como ya se vio ni la Constituclen Politica ni la ley ban consagra- 
do para esta clase de actos restrlccien de esta naturaleza, pues son los 
organes publicos los encargados de mirar y solucionar el interes gene- 
ral en bien de la comunidad .. 

REVOCACION DIRECTA/ACTO DE CARACTER GENERAL- Proce- 
dencia. 
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Como hechos en que fundamenta su solicitud, la actora expresa que el acuerdo 
demandado no se tramit6 en el recinto oficial del Concejo pues esta Corporacion 
habia determinado mediante el Acuerdo No. 44 de 1988, que sesionara en el local 
destinado para el Juzgado Civil Municipal y este juzgado se trasladaria a la sede 
del Concejo. 

Agrega que de otra parte el Acuerdo No. 01 de 1971 que cre6 la contraloria 
Municipal habia sido demandado y en la fecha en que se revoc6 estaba bajo el 
conocimiento de la jurisdicci6n Contencioso Administrativa, no pudiendo asi ser 
revocado. 

Expresa la actora que con la expedici6n del acuerdo demandado No. 087, se le 
impidio terminar su periodo fijo de Contralora Municipal que vencia el 31 de di- 
ciembre de 1990. 

El Municipio de Rio de Oro se opuso a las pretensiones de la demanda par 
considerar que el Consejo Municipal sesiono en el local acostumbrado del Palacio 
Municipal y el cambio de local que se pretendio no se cumpli6 porque el Juzgado 
Civil Municipal no lo entreg6 y el acuerdo que orden6 el traslado fue revocado par 
el Acuerdo No. 74 de 20 de julio de 1989, el cual fue sancionado y publicado par 
la Alcaldia Municipal y par lo tanto no es cierto que este no haya entrado a regir 
coma lo certifico el Secretario General del Concejo, persona que por no asistir a 
las sesiones de dicha Corporaci6n fue retirado del servicio. 

Expresa que erCoiicejo Miniicipal, alsuprimir la Contraloria lo que hizo fue 
eliminar un acuerdo que presentaba "violaciones a la ley lo cual trajo coma con- 
secuencia el dejar sin funciones a la empleada respectiva", pero sin que se hubiera 

. revocado su nombramiento. 

La Fiscalia Segunda ante el Tribunal Administrativo solicito se denegaran las 
suplicas de la demanda porque a sujuicio, el Concejo jamas dej6 de sesionar en su 
sede habitual y las afirmaciones del Secretario del Cabildo eran irreales y tenden- 
ciosas. Ademas, el Concejo conforme a la ley si podia revocar el acuerdo mediante 
el cual habia creado la Contraloria Municipal. 

El Tribunal Administrativo mediante sentencia deneg6 las suplicas de la de- 
manda par considerar que el Concejo si podia revocar conforme a la ley el acuerdo 
demandado, y de otra parte, este acuerdo no conferia ningun derecho particular. 
Concluye que de acuerdo con las pruebas aportadas al proceso, el Concejo Muni- 

- cipal sesion6 en su sede habitual cuando expidi6 el acto acusado de una parte, y 
de la otra, el Concejo revoc6 legalmente el acuerdo mediante el cual habia orde- 
nado su traslado. Finalmente sefiala el Tribunal que el Concejo Municipal podia 
validamente revocar el acuerdo que habia creado la Contraloria a pesar de que 
estuviera bajo conocimiento de la jurisdicci6n contencioso administrativa, 

LUZ ENITH DURAN PEREZ solicita se declare la nulidad del Acuerdo No. 
087 del 21 de agosto de 1989, proferido par el Concejo Municipal de Rio de Oro 
y mediante el cual se suprimio la Contraloria Municipal creada mediante Acuerdo 
No. 01 de 1971, y se declare terminado el periodo laboral de las empleados de 
dicha Contraloria. · 

SECCION SEGUNDA 
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3) Sin embargo, el cambio de 'oficinas entre el Concejo y el Juzgado Civil 
Municipal aunque se alcanz6 a ordenar, nunca se produjo y fue asi como el Acuer- 
do que ordeno el traslado del recinto del Concejo fue revocado mediante elAcuer- 
do No. 074, el cual fue publicado por bando dentro del termino legal (folio 50) 
antes del tramite de los debates del acto acusado, que lo fue durante los dias 19, 20 
y 21 de agosto de 1989. · 

Para llegar a esta conclusion, basta transcribir las certificaciones y normas res- 
pectivas, de cuya fecha y terminos se concluye lo antes expuesto asi: 

J 

1) La inconformidad de la parte actora radica basicamente en que el acto acu- 
sado lo expidio el Concejo Municipal en un sitio que no era su sede oficial, de una 
parte y de la otra porque hallandose en el ejercicio de su cargo como Contralora 
Municipal, la supresion de la Contraloria conlleva la revocatoria de su nombra- 
miento, sin que ella lo hubiere consentido. 

2) Examinado el articulo 78 del Decreto 1333 de 1986 se concluye que en 
efecto la ley prescribe que las reuniones y los actos de los Concejos Municipales 
que se realicen fuera del lugar sefialado oficialmente como sede de sus sesiones, 
carecen de validez. 

Textualmente dice esta disposici6n: 

"ARTICULO 78: Las reuniones de los Concejos que se efectuen fuera del 
lugar sefialado oficialmente como sede de las sesiones y los actos que en 
ellas se realicen, carecen de validez". 

PARA RESOLVER SE CONSIDERA: 

La actora, interpuso el recurso de apelacion por estimar que el acto demandado 
no se expidio por el Concejo en su sede oficial de sesiones, que es un concepto 
distinto al de sesionar en el que habitualmente lo hace, pues esta Corporacion 
debia haber expedido el acto acusado en el local donde funcionaba el Juzgado 
Civil Municipal. 

Agrega la actora que a ella le asiste razon porque el acuerdo 074 de 1989 me- 
diante el cual revoco el traslado del Concejo al local del Juzgado Municipal, fue 
expedido con posterioridad al acto que hoy se acusa. 

En el termino de traslado para alegar de conclusion, las partes no presentaron 
alegatos. 

La Fiscalia Cuarta del Consejo de Estado considera que la sentencia apelada 
debe confirmarse pues el Concejo Municipal sesiono donde se habia determinado 
y el acuerdo que orden6 el traslado al local del Juzgado Civil Municipal fue revo- 
cado antes de expedirse el acto acusado. Sefiala ademas que el Concejo Municipal 
podia validamente revocar el acuerdo demandado en cualquier tiempo sin estar 
limitado por el hecho de la demanda que se tramitaba ante esta jurisdiccion, 

EXP.5142 
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"ACUERDO NUMERO 087 DE 1989 
(AGOSTO 21) 
"POR MEDIO DEL CUAL SE REVOCA EN TODAS SUS PARTES EL 
ACUERDO No. 001 DE DICIEMBRE 2 DE 1971, "POR MEDIO DEL 
CUAL SE CREA LA CONTRALORIA MUNICIPAL DE RIO DE ORO, 
DEPARTAMENTO DEL CESAR Y SE DICTAN OTRAS DISPOSI- 
CIONES, Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES". (sic) 

-- - ~-- - - "'(,,.)'' .. --- ---- - 

"CONCEJO MUNICIPAL DE RIO DE ORO, DEPARTAMENTO .DEL 
CESAR. LA SUSCRITA SECRETARIA AD-HOC CERT/FICA: QUE 
EL PRESENTE ACUERDO SUFRIO LOS TRES DEBATES REGLA- 
MENTARIOS EN FECHAS Y SESIONES DIFERENTES" 

c) Certificacion del Secretario del Concejo Municipal sobre fecha de los deba- 
tes del acto acusado y del Secretario General de la Alcaldia sobre sancion y publi- 
cacion del mismo: 

CERTIFICA: 
QUE EL ACUERDO NUMERO 074 DE JULIO 20 DE 1989 "POR ME- 
DIO DEL CUAL SE REVOCA EN TODAS SUS PAR.TES EL ACUER- 

_DO NUMERO 044 DE DICIEMBRE 4 DE 1988, "POR MEQIO DEL 
CUAL SE ORDENA EL TRASLADO DEL RECINTO DEL HONORA- 
BLE CONCEJO MUNICIPAL DE RIO DE ORO, CESAR, A I,,OCAL 
DONDE SE ENCUENTRA SITUADO EL JUZGADO CIVIL MUNICI- 
PAL", FUE SANCIONADO POIJ. EL ALCALDE MUNICIPAL Y PUBLI- 
CADO POR BANDO DENTRO DE LOS TERM/NOS ESTABLECIDOS 
EN EL ARTICULO 115 DEL DECRETO LEY 1333 DE 1986. LA PRE- 
SENTE CERTIFICACION SE EXT/ENDE Y FIRMA EN LA SECRETA- 
RIA DEL DESPACHO DE LA ALCALDIA MUNICIPAL DE RIO DE. 
ORO, DEPARTAM_Elj_TQpEL CESAR, A VEINTICINC0(25) DIAS DEL 
MES DE JULIO DE MIL NOVECIENTOS OCHENTA Y NUEVE (1989). 
FIRMADO: A. URIEL SANCHEZ SANCHEZ 
Secretario General (se subraya) 

b) Articulo 116 del Decreto-Ley 1333 de 1986: 

"Los acuerdos expedidos por los Concejos y sancionados por los Alcaldes 
se presumen validos y producen la plenitud de sus efectos a partir de la fe- 
cha de su publicacion a menos que ellos mismos seiialen fecha posterior 

- para el efectoLapublicacion debera realizarse dentro de los quince (15) 
dias siguientes a su sanci6n". . · 

"EL SUSCRITO SECRETARIO GENERAL DE LA ALCALDIA MU- 
NICIPAL DE RIO DE ORO, DEPARTAMENTO DEL CESAR, 

a) Certificaci6n del Secretario General de la Alcaldia, mediante el cual sere- 
voca el "cambio de sede". 

SECCION SEGUNDA 
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Por lo tanto se puede concluir que cuando fue expedido el acto acusado, el 
Concejo Municipal ya habia revocado lo que el actor ha llamado el cambio de sede 
del Cabildo Municipal. · 

I 
~ De tal manera que la informalidad alegada por la actora y relacionada con el 

cambio de oficina del Concejo Murticipal de Rio de Oro no se prob6. 

5) En cuanto a que el acto acusado no podia set revocado porque se encontraba 
sometido al controljurisdiccional ante el Tribunal Administrativo del Cesar, habra 
de decirse que de conformidad con el articulo 197 de la C.N. de 1886 y 92 del 

'Codigo de Regimen Municipal, normas vigentes en la epoca de expedici6n del 
acto acusado, los Concejos de acuerdo con estas disposiciones no estaban restrin- 
gidos para-reformar la estructura de la administracion cuando los acuerdos expe- 
didos por ellos se encontraran demandados, y por lo tanto podian suprimir o 

"EL SUSCRITO SECRETARIO GENERAL DE LA ALCALDIA MU- 
NICIPAL DE RIO DE ORO, DEPARTAMENTO DEL CESAR, 
CERTIFICA: 

. QUE EL ACUERDO NUMERO 087 DE FECHA AGOSTO 21 DE 1989 
"POR MEDIO DEL CUAL SE REVOCA EN TODAS SUS PARTES EL 
ACUERDO No. 001 DE DICIEMBRE 2 DE 1971", "POR MEDIO DEL 
CUAL SE CREA LA CONTRALORIA MUNICIPAL DE RIO DE ORO, 
DEPARTAMENTO DEL CESAR Y SE DICTAN OTRAS DISPOSI- 
CIONES", Y SE ACUERDAN OTRAS DISPOSICIONES, FUE SAN- 
CIONADO POR EL EJECUTIVO MUNICIPAL Y DEBIDAMENTE 
PUBLICADO POR BANDO DE CONFORMIDAD CON EL ARTICU- 
LO 115 DEL DECRETO LEY 1333 DE ABRIL 25 DE 1986. LA PRE- 
SENTE CERTIFICACION SE EXTIENDE Y FIRMA EN LA 
SECRETARIA DEL DESPACHO DE LA ALCALDIA MUNICIPAL 
DE RIO DE ORO, DEPARTAMENTO DEL CESAR, A VEINTITRES 
(23) DIAS DEL MES DE AGOSTO DE MIL NOVECIENTOS OCHEN- 
TA YNUEVE (1989). 
FIRMADO: A. URIEL S. Secretario General". 

PRIMER DEBATE: AGOSTO 19 DE 1989. 
SEGUNDO DEBATE: AGOSTO 20 DE 1989. 
TERCER DEBATE: AGOSTO 21 DE 1989. 
FIRMADO: ROSA ESPERANZA HERRERA QUINTERO Secretaria 
Ad-hoc". 
"( ... )" 
"SANCIONADO EN EL DESPACHO DE LA ALCALDIA MUNICI- 
PAL DE RIO DE ORO, DEPARTAMENTO DEL CESAR A LOS 
VEINTIDOS (22) DIAS DEL MES DE AGOSTO DE MIL NOVECIEN- 
TOS OCHENT A Y NUEVE (1989). . 
FIRMADO: FERNANDO DE LA PENA MARQUEZ Alcalde Municipal 
A. URIEL SANCHEZ SANCHEZ Secretario General". . 

EXP.514:L 
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8) Juridicamente, con la supresion de la Contraloria Municipal, no puede ha- 
blarse tecnicamente de la revocatoria del nombramiento de la Contraloria Munici- 

, 7)En cuanto a que con la supfesi6n dela Coritraloria Municipal, se le impidio 
a la actora culminar el ejercicio de su cargo como Contralora pues aun no habia 
vencido su periodo legal para el cual habia sido elegida, habra de decirse que esta 
no es tampoco una causal contemplada en la Constituci6n Nacional o en la ley que 
le suspenda a los Concejos Municipales la facultad de ejercer sus atribuciones de 
reforma municipal de que estan investidos, por la sencilla raz6n de que como antes 
se advirti6, el interes general prima sobre el interes particular. 

Si las necesidades de la organizacion de las institucionesmunicipales de Rio 
de Oro, requerian que fuera suprimida la Contraloria Municipal por la epoca en 
que se expidio el acto acusado, no podia exigirsele al Concejo Municipal que no 
suprimiera dicho 6rgano. Tampoco podia pedirsele que ejerciera esa atribuci6n 
cuandohubieran vencido los diferentes periodos de nombramiento del personal, 
porque tendria dicha Cerporacion que estar expidiendo tantos acuerdos como pe- 
riodos de vencimiento existieran, o en general esperar el agotamiento de plazos y 

--- ·1ateiniciacion de tramites ·aaministtativos-que-prolonganaiiiruiecesafiameiite Ta 
gesti6n administrativa. 

Por este aspecto tampoco esta llamado a prosperar el ataque que la actora hace 
al acto acusado. 

"Oportunidad. La revocacion podra cumplirse en cualquier tiempo, in- 
clusive en relacion con actos en firme o aim cuando se haya acudido a los 
tribunales contencioso administrativos, siempre que en este ultimo caso no 
se haya dictado auto admisorio de la demanda". 

6) Por consiguiente, cuando el articulo 71 del C.C.A. prescribe que la revoca- 
toria no puede cumplirse cuando se haya dictado auto admisorio de la demanda, 
no debe entenderse nunca referido a los actos de caracter general, por cuanto en 
ellos existe un interes publico inmediato, y por lo tanto como ya se vio ni la Cons- 
titucion Politica ni la ley han consagrado para esta clase de actos restricci6n de esta 
naturaleza, pues son los organos publicos los encargados de mirar y solucionar el 
interes general en bien de la comunidad. 

El articulo 71 del C. C.A. esta dirigido a los actos de caracter particular o indi- 
vidual. Textualmente dice esta norma: 

fusionar dependencias u organismos municipales, aun cuando el acto creador del 
organismo o dependencia estuviera sub-judice, por la sencilla razon de que en 
estos casos prima el interes general que se persigue con la reforma de la adminis- 
tracion, sobre el interes particular. · 

El actor confunde la imposibilidad que puede tener la administracion de revo- 
car un acto particular cuando esta siendo juzgado por la jurisdiccion contenciosa, 
cuestion bien diferente a la que se debate, donde es la comunidad en general la 
interesada. · 

SECCION SEGUNDA 
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J 
! 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

PRIMERO: confirmase la sentencia apelada y mediante la cual el tribunal ad- 
ministrativo del cesar denego la nulidad del acuerdo no. 087 del 21 de agosto de 
1989 proferido por el concejo municipal de rio de oro. 

SEGUNDO: En firme el presente fallo, devuelvase al Tribunal de origen. 
C6piese, notifiquese y cumplase. 

La anterior providencia se estudi6 y aprobo por la Sala en sesi6n celebrada el 
dia treinta (30) de septiembre de mil novecientos noventa y dos (1992). · 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo .Arciniegas Baedecker, Ausente; Clara Fore- 
ro de Castro, Alvaro Lecompte Luna, Ausente: Dolly Pedraza de Arenas, Diego 
Younes Moreno, 

FALLA: 

pal, pues este cargo luego de la supresion de dicho organismo dejaba de existir 
legalmente y por lo tan to tampoco podia decirse que el nombramiento se revocaba. 

Por los motivos antes expuestos, la Sala estima que no estan llamadas a pros- 
perar las suplicas de la demanda. 

En merito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la Ley, y de acuerdo con el concepto Fiscal, 
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-- Consejero.Ponente:DoctorDiego. Younes.Moreno .. 

Referencia: Expediente No .. 5263. ACTOR: Blanca Cecilia Enriquez Medina. 
AUTORIDADES DEPART AMENT ALES. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota, D.C., octubre veintisiete (27) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

De conformidad con el numeral 4o. del articulo 2o. de la Ley 91 de 
1989, las prestaciones sociales del personal docente nacionalizado, cau- 
sadas en el periodo comprendido entre el lo. de enero de 1981 y la fe- 
cha de promulgacion de la Ley 91 de 1989, periodo en el cual se cause 
la pension de la actora, deben ser reconocidas y pagadas por las res- 
pectivas entidades territoriales o las entidades que hicieron sus veces 
comolo es el FONDO PRESTACIONAL DEL MAGISTERIO YEM- 
PLEADOS DE LA EDUCACION DE NARINO. 

PERSONAL DOCENTE NACIONALIZADO/PENSION DE JUBILA- 
CION-Pago/COMPETENCIA 

PENSION DE JUBILACION-Requisitos/PENSION DE JUBILACION- Re- 
gimen Aplicable 

Como el articulo 25 de la Ley 33 de 1985 prescribio que tal disposlcion 
entraba a regir a partir de su sancion y esta fue sancionada el dia 29 de 

. enero de 1985 y la d.emaiicfarite se ret1r6dei servfofoluego de miis d.e 20 
aflos de servicio y cumpllo 50 afio de edad se concluye que ese dia ad- 
quirlo el estatus de pensionada en .los terminus consagrados tanto del 
Decreto Ley 3135 de 1968 y la Ley 33 de 1985 como se acaba de expre- 
sar. 
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Como el fallo no fue apelado, el Tribunal Administrativo lo remitio en grado 
de consulta a esta Corporacion, ante la cual guardaron silencio. 

La Fiscal Quinta del Consejo de. Estado solicita se confirme el fallo consultado 
por cuanto de conformidad con los mandatos Iegales vigentes la actora demostro 
reunir los requisitos para tener derecho a disfrutar de su pension de jubilacion, En 
uno de sus apartes, la vista Fiscal expreso lo siguiente: . 

"En estas condiciones, resulta indubitable llegar a concluir, que en verdad, 
la docente Blanca Cecilia Enriquez Medina acredita y acredito reunir los 
requisitos para tener derecho.a la pension de jubilacion reclamada, la cual · 
fue negada, por silencio administrative, por la entidad demandada, y Ia 
que se cause el dia dos (2) de septiembre de 1985, fecha que debe tenerse 

BLANCA CECILIA ENRIQUEZ MEDINA solicita se declare la nulidad del 
acto presunto negativo mediante el cual le fue negado el derecho que tiene a la 
pension de jubilacion, por haber reunido los requisitos de edad y tiempo de servicio. 

Fundamenta su solicitud en que entre el 18 de enero de 1952 y el dia 4 de 
octubre de 1978, laboro como docente para el Departamento de Narifio un total de 
23 afios, 5 meses 18 dias, y el .dia 2 de septiembre de 1985 cumplio 50 afios de 
edad, adquiriendo en estas condiciones el estatus de pensionada, de acuerdo con 
lo dispuesto en la Ley 33 de 1985. · 

Agrega que el dia 14 de abril de 1989 presento su solicitud de pension ante el 
FONDO PRESTACIONAL DEL MAGISTERIO DE NARINO, la cual no le fue 
resuelta y fue asi como el 15 de noviembre de 1989 interpuso el recurso de repo- 
sicion, sobre el cual tampoco hubo pronunciamiento, 

Aunque la demanda le fue notificada al Representante Legal del Fondo Presta- 
cional del Magisterio de Narifio, este no dio contestacion a ella ni se hizo repre- 
sentar mediante apoderado judicial en el curso del proceso. 

El Fiscal Quinto de! Tribunal de Narifio solicita se acceda a las pretensiones de 
la actora por encontrarse debidamente acreditados los requisitos legales para tener 
derecho a la pension de jubilacion. 

El Tribunal de Narifio luego de examinar minuciosamente los diferentes pre- 
supuestos de hecho y de derecho concluye que en efecto la actora tiene derecho a 
devengar la pension de jubilacion y que el Fonda Prestacional de! Magisterio y 
Empleados de la Educacion de Narifio no resolvio la peticion de la demandante a 
pesar de estar obligado a hacerlo. 

Dijo elTribunal Administrativo en uno de sus apartes: 

"A la vigencia de la Ley 33 de 1985, la peticion habia demostrado que aun 
hallandose retirada del servicio habia cumplido mas de 20 afios de activi- 
dad docente y su tratamiento legal es el previsto por el Decreto 3135 que 
faculta a los docentes que hubieren cumplido 50 afios de edad, siendo mu- 
jer y 20 afios de servicio para tener derecho a su pension vitalicia de jubi- 
lacion". 
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1) Quedo debidamente demostrado con las certificaciones de los Jefes de Ar- 
chivo del Departamento de Narifio y de la Contraloria General del Departamento, 
que la actora entre el afio de 1952 y el 4 de octubre .de 1978 fecha de retiro del 
servicio, laboro para el departamento de Narifio en su calidad de docente, durante 
23 afios 5 meses y 18 dias. 

2) Quedo igualmente demostrado que la demandante nacio el dia 2 de septiem- 
bre de 1935, mediante certificado de registro civil de nacimiento expedido por el 
Notario Segundo del Circulo de Pasto. 

En estas condiciones, la actora el dia 2 de septiembre de 1985, cumplio 50 afios 
de edad. 

3) La Ley 33 de 1985 aplicable a la presente demanda y mediante la cual se 
unifico la edad de pension tanto para hombres coma para mujeres en 55 afios, 
norma modificatoria del Decreto-Ley 3135 de 1968, segunel cual las mujeres 
tenian derecho a la. pension al cumplir 50 afios, prescribio que quienes a la fecha 
de vigencia de dicha ley estuvieran retirados del servicio oficial con 20 afios con- 
tinuos o discontinuos, tendrian derecho a la pension cuando cumplieran las muje- 
res, 50 afios de edad o 55 los varones, de acuerdo con las disposiciones que regian 
en el momenta de su retiro. Dijo al respecto el inciso primero y el paragrafo se- 
gundo del Articulo primero de la Ley 33 de 1985: 

"ART. lo. El empleado oficial que sirva o haya servido veinte (20) afios 
continues o discontinuos y llegue a la edad de cincuenta y cinco afios (55) 
tendran derecho a que por la respectiva Caja de Prevision se le pague una 
pension mensual vitalicia de jubilacion equivalente al setenta y cinco 
(75%) del salario promedio que sirvio de base para los aportes durante el 
ultimo afio de servicio. 
"( ... f 
PARAGRAFO Zo, Para los empleados oficiales que a la fecha de la pre- 
sente Ley hayan cumplido quince ( 15) afios continuos o discontinuos de 
servicio, continuaran aplicandose las disposiciones sabre edad de jubila- 
cion que regian con anterioridad a la presente Ley. 
Quienes con veinte (20) afios de labor continua o discontinua como em- 

____ ·· · -·---- -pleados oficiales-aetualmente se hallen-retirados del-servicie, tendran de- 
recho cuando cumplan los cincuenta afios (50) de edad, si son mujeres, o 
cincuenta y cinco (55) si son varones, a una pension de jubilacion que se 
reconocera y pagara de acuerdo con las disposiciones que regian en el mo- 
menta de su retiro". 

PARA RESOLVER SE CONSIDERA: 

en cuenta para el reconocimiento, sin perjuicio de la prescripcion trienal 
que se aplica a las mesadas pensionales y a los reajustes legales (articulo 
41 del Decreto 313 5 de 1968), es decir, 3 afios hacia atras contados a par- 
tir de la fecha en que se formulo la peticion (14 de abril de 1989)". 
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FALLA: 

PRIMERO: CONFIRMASE LA SENTENCIA CONSULTADA Y ME- 
D/ANTE LA CUAL EL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NARINO OR- 

"4. Las prestaciones sociales del personal nacionalizado, causadas y no 
pagadas en el periodo comprendido entre el lo. de enero de 1981 y la fe- 
cha de promulgacion de la presente Ley, seran reconocidas y pagas por las 
respectivas entidades territoriales o las cajas de prevision social, o las entida- 
des que hicieren sus veces, a las cuales estaba vinculado dicho personal". 
En merito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso 
Administrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la 
Republica de Colombia y por autoridad de la Ley, y de acuerdo con el 
concepto Fiscal, · 

En armonia con la anterior disposicion el inciso primero del articulo 27 del 
Decreto-Ley 3135 de 1968, prescribia: 

"PENSION DE JUBILACION O VEJEZ. 
El empleado publico o trabajador oficial que sirva veinte (20) afi.os conti- 
nuos o discontinuos y llegue a la edad de 55 afios si es varon, o 50 aiios si 
es mujer, tendra derecho a que por la respectiva entidad de prevision se le 
pague una pension mensual vitalica de jubilacion · equivalente al 75 por 
ciento del promedio delos salarios devengados durante el ultimo afio de 
servicio". (se subraya) 

4) Como el Articulo 25 de la Ley 33 de 1985 prescribio que tal disposicion 
entraba .a regir a partir de su sancion y esta fue sancionada el dia 29 de enero de 
1985 y la demandante se retire del servicio luego de mas de 20 afios de servicio el 
dia 4 de octubre de 1978 y cumplio 50 afios de edad el 2 de septiembre de 1985, 
se concluye que ese dia adquirio el estatus de pensionada en los terminos consa- 
grados tanto en el Decreto-Ley 3135 de 1968 y la Ley 33 de 1985 como se acaba 
de expresar. 

5) De conformidadcon el numeral 4o. del articulo 2o. de la Ley91 de 1989, las 
- prestaciones sociales del personal docente nacionalizado, causadas en el periodo 

comprendido entre el 1 o. de enero de 1981 y la fecha de promulgacion de la Ley 
91 de 1989, periodo en el cual se cause la pension de la actora, debeii ser recono- 
cidas y pagadas por las respectivas entidades territoriales o las entidades que hi- 
cieron .sus veces como lo es el FONDO PRESTAClONAL DEL MAGISTERIO 
Y EMPLEADOS DE LA EDUCACION DE NARINO. Textualmente prescribe 
esta disposicion: 

"ARTICULO 2o. De acuerdo con lo dispuesto por.la Ley 43 de 1975, la 
Nacion y las entidades territoriales, segun el caso, asumiran sus obligacio- 
nes prestacionales con el personal docente, de la siguiente manera: 
"(.)" 
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DENO RECONOCER EN FAVOR DE BLANCA CECILIA ENRIQUEZ ME- 
. DINA IDENTIFICADA CON LA C.C. No. 27.051.676 DE PASTO LA PEN- 

SION DE JUBILACION EN SU CARACTER DE DOCENTE 
NACIONALIZADA Y CON CARGO ALFONDO PRESTACIONAL DELMA- 
GISTERIO YEMPLEADOS DE LA EDUCACION DE NARINO. 

SEGUNDO: En. firme la presente providencia, remitase al tribunal de origen. 

COPIESE, NOTIFJQUES-g Y CUMPLASE. 

La anterior providencia se estudio y aprobo por la Sala en s~si6n. celebrada el . 
dia treinta (30) de septiembre de mil novecientos noventa y dos ( 1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Ausente; Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes 
Moreno, · 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. · 
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Consejero Ponente: Doctor Diego Younes Moreno. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso 'Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., octubre veintisiete (27) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Ni el literal c del Articulo 27 de la Ley 6a. de 1945 ni otra disposici6n 
de esta ley, prescribi6 que la incapacidad laboral generadora de la in- 
validez debia ascender al 100 de la capacidad laboral. Esta norma lo 
que dispuso foe que el empleado hubiera "perdido su capacidad de tra- 
bajo para toda ecupacion u oficio", que es cosa diferente, pues dicha 
perdida para la ocupaci6n u oficio podria iniciarse a partir de un 75 o 
aun en otro porcentaje. Cuando en la actualidad la ley consagra que la 
perdida de la capacidad laboral en un 75 genera la pensi6n de invali- 
dez, es porque tal porcentaje se debe a razones de orden medico y no 
de un simple raciocinio matematieo de aproximaci6n. No debe confun- 
dirse la invalidez hasta en un 75 con la gran invalidez, situaci6n esta ul- 
tima en la coal persona no .es que este simplemente incapacidad para 
trabajar, sino que ni siquiera es apta para realizar las funciones esen- 
ciales minimas de la vida y cuyo porcentaje de incapacidad si exige en- 
tre un 95 y un 100. Conviene anotar que de acuerdo con el articulo 23 
del Decreto Ley 3135 de 1968, disposici6n legal que no habiaside expe- 
dida al momento de producirse la invalidez de la actora, si es ilustrati- 
va y aun invocable retrospectivamente en cuanto a que concibe corrio 
invalido a un empleado que adquiere una incapacidad laboral del 75. 
Por consiguiente, como la actora al momento de retirarse del servicio 
habia perdido su capacidad de trabajo para realizar toda su labor, en 
un porcentaje muy amplio como lo es el del 75 y que conforme a la Ley 
vigente dicho porcentaje trae como consecuencia en favor del emplea- 
do la pensi6n de invalidez; asi debera declararse, ameritando por lo 
tanto la confirmaci6n de la sentencia consultada. 

PENSION POR INV ALIDEZ-Reconocimiento/PERDIDA DE LA CAPACI- 
DAD LABORAL 

EXP.5341 



936 

El Fiscal Cuarto ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca solicita se 
declare la nulidad de los actos acusados y se condene el pago de la pension de 
invalidez por estimar que quien apenas puede rendir un 25% de su capacidad de 
trabajo o sea una cuarta parte del total, tiene una perdida de la capacidad laboral 
para toda ocupacion u oficio, haciendose acreedor a la correspondiente pension de 
invalidez. Dijo el Fiscal lo siguiente: 

"Asf las cosas, en una interpretacion teleologica y practica de la situacion 
es entendible que a la luz de la Ley 6a./45/a la PENSION DE INVALIDEZ 
se tiene 'derecho desde cuando el servidor publico acredite la perdida de 
su capacidad de! 75% o mas· que afecte su actividad en cualquier ocupa- 

····· -cion-u. ofieio-y no se puede en este caso·"confundirni mezclar'rel proble- 
ma de la PERDIDA PORCENTUAL DE LA CAPACIDAD LABORAL 
con el del VALOR PORCENTUAL DE LA MESADA DE LA PENSION 
DE INV ALIDEZ debido a que bajo la "vigencia" de la Ley 6a./45 el Le- 
gislador no establecio "diferencias porcentuales" de la mesada segun el 

Notificada la demanda a la CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL, J . 

dicho organismo a traves de su apoderado judicial solicito la practica de varias 
pruebas tendientes a la comprobacion de los hechos materia del proceso, sin efec- 
tuar ningun otro pronunciamiento. 

En el termino de traslado para alegar de conclusion las partes guardaron silen- 
cio. 

Agrega la actora que la CAJA NACION AL DE PREVISION SOCIAL le nego 
la pension de invalidez por estimar que en la fecha de su retiro se encontraba 
vigente la Ley 6a. de 1945, segun la cual la pension de invalidez se conferia a 
quien hubiera perdido su capacidad de trabajo en un 100% y como segun el certi- 
ficado medico rendido para la actora, se referia a una incapacidad laboral del 75%, 
no le asistia el derecho a dicha prestacion social. 

·MARJA MARGARITA RAMOS DE LAFAURIE, solicita se declare la nuli- 
dad de las Resoluciones No. 6918 y 3674 de 1985, mediante las cuales la CAJA 
NACIONAL DE PREVISION SOCIAL le nego el derecho a la pension de inva- 
lidez que a sujuicio tiene derecho. 

Fundamenta su solicitud en que presto sus servicios primero como Ayudante 
de Enfermeria y luego como Vendedora del Comisariato Oficial del Sanatorio de 
Agua de Dios, dependencia del Ministerio de Salud Publica, entre el 1 o. de octubre 

· de 1955 y el 30 de agosto de 1965, y aunque ingreso a trabajar afectada por la 
enfermedad de Hansen gozaba de aptitud fisica paralaborar y en cambio a la fecha 
de su retiro habia perdido toda su capacidad de trabajo. ' 

Referenda: Expediente No. 5341. ACTOR: Maria Margarita Ramos de Lafaurie. 
AUTORIDADES NACIONALES 
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"Los empleados y obreros nacionales de caracter permanente gozaran de 
las siguientes prestaciones": 
"( ... )" 
c) "Pension de invalidez al empleado u obrero que haya perdido su capa- 
cidad de trabajo para toda ocupacion u oficio, mientras dure la incapaci- 
dad, equivalente a la totalidad del ultimo sueldo o salario devengado, sin 

Para resolver se considera: 

1) Quedo debidamente establecido que Ia actora en su calidad de empleada del 
orden nacional se retire del servicio el dia 30 de agosto de 1965 hallandose afec- 
tada de la enfermedad de Hansen (lepra), la cual le produjo una incapacidad para , 
laborar del 75% de acuerdo con los actos acusados, afirmaciones que no son ob- 1 

jeto de impugnaci6n. En esa fecha la pension de invalidez se encontraba regulada 
para los funcionarios del orden nacional en el articulo 17 de la Ley 6a. de 1945, la 
cual contempla lo siguiente: 

porcentaje de la perdida de la capacidad laboral, como si ocurrio en el 
art. 23 de D.L. 3135/68, por Io cual no debe incidir este nuevo criterio en 
Ia solucion de! conflicto. Tampoco puede ser tenido en cuenta el D.L. 
3135/68, en Ia solucion de! conflicto actual porque esa disposicion no re- 
gia para la epoca de Ia desvinculacion de Ia actora y porque el Legislador 
no consagr6 excepcionalmente su aplicacion "retroactiva" a casos de ese 
tiempo. De esta manera se actualiza y precisa el criterio de este Despacho 
sobre la materia y Ia norma en comento". 

EI Tribunal Administrativo accedio a las suplicas de la demanda, acogiendo las 
diferentes y amplias motivaciones que Ia Fiscalia expres6 en su visita fiscal antes 
sefialada, agregando que esta pension de invalidez de conformidad con las !eyes 
4a. de 1976 y 71 de 1988 no puede ser inferior al salario minimo legal y Ios reajus- 
tes a ella procedian de acuerdo con las diferentes normas sobre Ia materia. 

Al Consejo de Estado llego el proceso en grado de consulta sin que las partes 
hubieran efectuado ninguna otra consideracion. · 

La Fiscal Novena de! Consejo de Estado solicita se confirme el fallo consul- 
tado. En uno de sus apartes, Ia Fiscalia expreso lo siguiente: 

"Frente a la realidad probatoria que se deja descrita, cabe preguntarse: pa- 
ra efectos de la aplicabilidad de Ia ley 6 de 1945 (art. 17 lit. c), un porcen- 
taje de incapacidad laboral de! orden de! 75%, imposibilita completamente 
a una persona, para el desempefio de cualquier ocupacion, de toda ocupa- 
cion? En el sub-lite, y dada Ia particular circunstancia de tratarse de Ia en- 
fermedad de Hansen (Iepra), Ia respuesta ha de ser necesariamente 
afirmativa. La norma en comento no habla de ningun porcentaje. Simple- 
mente exige la perdida de la" ... capacidad de trabajo para toda ocupacion 
u oficio ... ", situaci6n que se establecio en los autos ... " 
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.. -- c) No debe confundirse la invalidez hasta en un 75% con la gran invalidez, 
situacion esta ultima en la cual la persona no es que este simplemente incapacitada 
para trabajar, sino que ni siquiera es apta para realizar las funciones esenciales 
minimas de Ia vida y cuyo porcentaje de incapacidad si exige entre un 95% y un 
100%. 

La invalidez que determine una perdida de la capacidad laboral no infe- 
rior a un 75% da derecho a una pension, pagadera por la respectiva enti- 
dad de prevision con base en el ultimo sueldo mensual devengado 
mientras la invalidez subsista, asi: 

a) El cincuenta (50%}por ciento cuando la perdida de la incapacidad labo- 
ral sea del 75%; 

b) Del 75% cuando la perdida de la capacidad laboral exceda del 75% y 
no alcance el 95%. 

c) El ciento por ciento (100%) cuando la perdida de la capacidad laboral 
sea superior al 95%. 

PARAGRAFO: La pension de invalidez excluye la indemnizacion". (se 
subraya) 

4) Como el argumento central de la CAJA NACIONAL para negar la pension 
de invalidez consistio enqae conforme a laLey (ia. de 1.9-45 el empleado para tener 
derecho a dicha pension debia tener una incapacidad del l 00% para toda ocupa- 
cion u oficio, habra de decirse lo siguierite: 

a) Ni el literal c del Articul~ 27 de la Ley 6a. de 1945 ni otra disposicion de esta 
ley, prescribio que la incapacidad laboral generadora de la invalidez debia ascen- 
der al 100% de la capacidad laboral. Esta norma lo que dispuso fue que el emplea- 
do hubiera "perdido su capacidad de trabajo para toda ocupacion u oficio", que es 
cosa diferente, pues dicha perdida para la ocupacion u oficio podria iniciarse a 
partir de un 75% o aun en otro porcentaje. 

b) Cuando en la actualidad la ley consagra que la perdida de la capacidad labo- 
ral en un 75% genera la pension de invalidez, es porque tal porcentaje se debe a 
razones de orden medico y no de un simple raciocinio matematico de aproxima- 
cion . 

3) Como puede observarse la Ley 6a. de 1945 a diferencia de las normas vigen- 
tes no concibio la pension de invalidez con base en porcentajes de incapacidad 
laboral como si lo prescribio posteriormente el articulo 23 del Decreto Ley 3135 
de 1968, norma que modifico para los empleados publicos del orden nacional, la 
citada ley 6a. de 1945. Dice al resp~cto el citado articulo 23: 

"PENSIONDE INVALIDEZ 

bajar de cincuenta pesos ($50.oo) mete., ni exceder de doscientos 
($200.oo) pesos mete. La pension de invalidez excluye la cesantia y la 
pension de jubilacion", (se subraya) 

\ 
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FALLA: 

PRIMERO: CONFIRMASE LA SENTENCIA CONSULTADA Y MED/ANTE 
LA CUAL EL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA DECLA- 
RO LA NULIDAD DELAS RESOLUCIONES Nos. 6918 Y 3674 DE 1985 PRO- 
FERIDAS POR LA CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL Y MED/ANTE 

j 

d) En estas condiciones se esta confundiendo la gran invalidez con Ia invalidez 
que si bien ambas generan la correspondiente pension, una y otra difieren por el 
grado de extension de la enfermedad. 

e) Como la Ley 6a. de 1945 no exige que la pension de invalidez surja unica- 
mente cuando la persona no pueda realizar las funciones minimas esenciales de la 
vida, sino cuando "haya perdido su capacidad de trabajo" segun sus propias voces, 
no le asiste razon a la Caja Nacional cuando afirma que se requiere de un 100% de 
perdida de la capacidad laboral, porque va en contra de la realidad medico-laboral. 

Si hoy en dia con los medias cientificos, clinicos y ortopedicos, un empleado 
es invalido cuando llega a un 75% de incapacidad laboral, con mayor razon la 
tenia el empleado que en el afio de 1965 fue incapacitado para trabajar en ese 
porcentaje. 

f) Cuando la Ley 6a. de 1945 expresaba que la pension de invalidez surgia 
cuando el empleado perdia su capacidad de trabajo "para toda ocupacion u oficio", 
debe entenderse que se referia a aquella perdida propia de su profesion, actividad 
u oficio del cual dependia su fuerza de trabajo y respecto de la cual quedo invalido, 

. porque la prestacion social para su causacion no exigia como contrapartida que el 
empleado tuviera que al ingresar a trabajar o durante su permanencia laboral, de- 
mostrar una aptitud multidisciplinaria laboral en destreza de profesion, artes u 
oficios que le sirvieran altemativamente para sobreponerse a una posible invali- 
dez. 

5) Conviene anotar que de acuerdo con el articulo 23 del Decreto Ley 3135 de 
1968, disposicion legal que no habia sido expedida al momenta de producirse la 
invalidez de la actora, si es ilustrativa y aun invocable retrospectivamente en cuan- 
to a que concibe como invalido a un empleado que adquiere una incapacidad la- 
boral del 75%. 

Por consiguiente, como la actora al momenta de retirarse del servicio habia 
perdido su capacidad de trabajo para realizar toda su 'labor, en un porcentaje muy 
amplio como lo es el del 75% y que conforme a la ley vigente dicho porcentaje 
trae como consecuencia en favor del empleado la pension de invalidez, asi debera 
declararse, ameritando por lo tanto la confirmacion de la sentencia consultada. 

En merito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, de acuerdo con el concepto Fiscal, 
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LASCUALES HABIA NEGADO LA PENSIONDEINVALIDEZ A MARIA MAR- 
GARITA RAMOS DE LAFAURIE; ENFERMA DE HANSEN. 

SEGUNDO: En fame la presente providencia remitase al tribunal de origen. 

CQPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

La anterior providencia se · estudi6 y aprob6 por la Sala en sesion celebrada el 
dia treinta (30) de septiembre de mil novecientos noventa y dos ( 1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Ausente; Clara Fore- 
ro de Castro, Alvaro Lecompte Luna, Ausente: Dolly Pedraza de Arenas, Diego 
Younes Moreno; · 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., octubre treinta (30) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). . 

Consejero Ponente: Doctor Diego Younes Moreno 

Referencia: Expediente No. 554. ACTOR: Luis Ernesto Morales Arellano. DE- 
CRETOS DEL GOBIERNO 

LUIS ERNESTO MORALES ARELLANO, en ejercicio de la acci6n de plena 
jurisdiccion, solicita se declare la nulidad del acto administrativo contenido en· el 
oficio No. 1088 de 12 6 14 de diciembrede 1978, suscrito por el Ministerio de 
Gobiemo y mediante el cual acepta la renuncia, al cargo de Profesional Especiali- 
zado del Despacho de dicho Ministerio y del cual era titular. 

El clima del trabajo en el Ministerio de Gobierno, resultd tensionante 
para el actor con el cambio de administraclen, pues las solicitudes de 
Informacien de sus labores de trabajo, entre ellas las de las comisiones 
de servicio, no estuvieron debidamente coordinadas, lo cual genere di- 
ferencias que pudieron distorsionar las relaciones interpersonales, co- 
mo lo anotd el actor. El oficio del Ministerio mediante el cual se acepto 
la renuncia del cargo, sin existir la voluntad de la autoridad competen- 
te, que lo era el Presidente de la Republiea, quebranto el artieulo 120-5 
de la C.N. de 1886, asi como el articulo lo. del Decreto 1153 de 1978, 
disposiciones vigentes a la fecha de expedicien del acto, pues de acuer- 
do con tales normas, el Primer Magistrado a quien le correspondia 
nombrar y remover al Prof esional Especializado de un Ministerio. Co- 
mo mediante el Decreto 009 de 1979 se acepto una renuncia que no fue 
libre y espontanea, sino el resultado de una exigencia, el acto debera 
anularse por contrariar los articulos que regulan la materia en el De- 
creto Extraordinario 2400 de 1968 yen ei Decreto Reglamentario 1950 
de 1973. 

RENUNCIA-Acepta9i6n/PRESIDENTE DE LA REPUBLICA-Faculta- 
des/RENUNCIA FORZADA 
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.Tampoco seallegaron los documentos de apelaci6n de la sentencia, ni Ios ale- 
gatos de conclusion de las partes. 

En el Consejo de Esilido, la providencia que decret6 la reconstrucci6n del pro- 
ceso, orden6 que esta quedara en traslado al Fiscal para que emitiera concepto cfe 
fondo. · 

(se subraya) 

"Analizadas las diversas documentales que obran en el expediente al igual 
que las distintas declaraciones que fueron recepcionados no aparece acre- 
ditado en autos la referida exigencia de la renuncia, pues en especial, a 
los distintos declarantes que se trajeron al Despacho, no les consta en for- 
ma directa la mencionada exigencia ya que de ello tienen conocimiento 
solamente a traves de comentarios sobre el particular". 

El Tribunal absolvio a la naci6n, Ministerio de Gobierno, por considerar que el 
actor no comprob6 las afirmaciones de la demanda, pues los declarantes no fueron 
personas que percibieron directamente los supuestos facticos de la demanda, y el 
Secretario General, persoria-que supuesiameritellevara el ineQsaje del Ministro, de 
solicitud de renuncia, y que segun el actor, presionara su retiro, neg6 enfaticamen- 
te tales hechos. Dijo el Tribunal al respecto: · - 

I 
Como disposiciones violadas, cita los siguientes articulo: 2o., 16, 17, 20, 26, 

30, 57.y120-5 de la C.N. de 1886, 12, 13, 14 y 27 del Decreto 2400 y sustitutivos 
del Decreto 3074 de 1968, 110, 11 I, 112 y 115 del Decreto 1950 de 1973, 15 del 
C.C., 299 del C.R.P.yM., 8 de la ley 153 de 1887, 19 del C.S.T y 66 del C.C.A. · 

En el expediente reconstruido, de conformidad con el Decreto 3825 de 1985, 
no obra copia de la oposicion a la demanda, ni de la vista fiscal en la primera 
instancia, aunque enla copia de-fa sentencia delTriburial, simplemente se mani- 
fiesta, que la Fiscalia 7a., solicita se denieguen las suplicas de la demanda. ~ . 

Como hechos en que fundamenta su solicitud, expresa que el Ministerio de 
Gobierno, por intermedio del Secretario General, solicit6 renuncia a su cargo de 
Profesional Especializado, lo cual dej6 consignado en su carta dimisoria. 

Manifiesta el actor, que la renuncia fue provocada, y no se inspire en necesida- 
des del servicio, y la acept6 el Ministro, quien no era el competente para aceptarla, 
sin respaldo en un acto del Presidente de la Republica. La aceptaci6n de la renun- 
cia mediante el decreto, no era procedente, a pesar de que el cargo era de libre 
nombramiento y remocion, pues no podia hacer uso de el, con desconocimiento de 
los derechos de que era titular, por cuanto la facultad de libre remocion, es una 
facultad reglada. 

Como posteriormente le fuera nuevamente aceptada la renuncia, de dicho car- 
go, mediante el Decreto No. 009 de 18 de enero de 1979, solicita igualmente la 
nulidad de este acto. 
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El Fiscal Cuarto del Consejo de Estado, solicita se confirme la sentencia, por 
cuanto el actor no logro desvirtuar la presuncion de legalidad del acto acusado. 
Textualmente dijo: 

"Afirma el senor apoderado de la parte actora, que se ejerci6 indebida 
coaccion sabre el senor Luis Ernesto Morales Arellano, para que presenta- 
ra renuncia del cargo de Profesional Universitario 3010-08 del Despacho 
del Ministro de Gobiemo y que, por tal raz6n, aquella no fue una actua- 
cion espontanea, libre y voluntaria. 

La evidencia procesal acredita que el cargo del cual fue desplazado el ac- 
tor era de libre nombramiento y remoci6n, razon por la cual a la adminis- 
traci6n le bastaba ejercer la facultad discrecional para removerlo, ya que 
no estaba amparado por fuero alguno de relativa inamovilidad. Si se le so- 
licit6 la renuncia (pues no aparece acreditado que se haya ejercido.coac- 
cion), ello no obedecio al proposito de conspirar contra garantia 
constitucional o legal alguna de permanencia en el cargo, si no como ges- 
to de cortesia que, en modo alguno, va contra el derecho o lesiona la dig- 
nidad personal del dimitente. No se demuestra en el informativo la 
existencia de elementos que viciaran el consentimiento del demandante. 

Por otro lado, y en· lo que toca con la censura de incompetencia del Minis- 
tro de Gobiemo para aceptar la dimision del cargo hecho por el actor" ... 
ya que esto corresponde privativamente al Presidente de la Republica ... ", 
basta anotar que tal deficiencia fue enmendada por el Decreto No. 009 del 
18 de enero de 1979, demandado en este proceso, expedido por este y 
aquel (folio 16)". 

En consecuencia, dicho fallo es violatorio del articulo 163 de la Constitu- 
cion Nacional que ordena motivar toda sentencia". (Fl. 17) 

La sentencia cuya adicion solicito no motiva la negativa de las pretensio- 
nes aducidas en la demanda, en relacion con todos y cada uno de los car- 
gos .de inconstitucionalidad e ilegalidad que se imputan a los actos 

I administrativos demandados, solo muy someramente y en forma parcial 
alude a uno de ellos. 

ALCANCE DE LA ADICION PEDIDA 

"De conformidad con el articulo 311 del C. de P.C., atentamente solicito 
ADICION de la sentencia proferida en el asunto de la referencia. 

Aparece si copia de un memorial del apoderado del actor, sin copia de la pro- 
videncia que lo haya resuelto, en el cual manifiesta su inconformidad, en virtud de 
que la sentencia del Tribunal, no motive la negativa de las pretensiones de todos 
y cada uno de los cargos de inconstitucionalidad e ilegalidad. Expres6 el actor, lo 
siguiente: 
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Atentamente, 
LUIS ERNESTO MORA-LES ARELLANO 
Profesional Especializado". (se subraya) 

Atendiendo la exigencia que usted me transmitio verbalmente por el digno 
conducto del doctor Lorenzo Solano Pelaez, Secretario General del Minis- 
terio, le presenta renuncia del cargo de Profesional Especializado -Visi- 
tador Administrativo=-, a partir de la fecha en que terminen las 
vacaciones que ya me fueron decretadas. 
No puedo dejar pasar inadvertido en esta oportunidad, que me retiro del 
Ministerio de Gobierno con la satisfaccion del deber cumplido llevando- 
me el mas grato recuerdo y admiracion por ilustres Jefes que me brinda- 
ron toda su confianza y recibi de ellos estimulos que son para mi motivo 
de orgullo y de la mas profunda satisfaccion, 

2) La carta del actor, que motive el anterior acto acusado, expresa lo siguiente: 

"Bogota, 7 de diciembre de 1978 
Doctor · 
GERMAN ZEA f!ERNANDEZ 
Ministro de Gobierno 
Ciudad 

"Bogota, D.E. 12 de diciembre 14. de diciembre (sic) de 1978 
Sefior Doctor 
Luis Ernesto Morales Arellano 
E.S.M. 
Estimado Doctor Morales: 
Me refiero a su apreciable comunicacion del 7 de. diciembre en Ia cual us- 
ted presenta renuncia del cargo que venia desempefiando en este Ministe- 
rio, a partir de Ia fecha en: que terminen las vacaciones que ya le fueron 
decretadas. 
Al aceptar su rei:mncia agradezco a usted los servicios que ha prestado al 
gobierno, y le deseo el mayor de los exitos en sus nuevas actividades. 
Sin otro particular soy de usted atento servidor, 

. GERMANZEA 
Ministro de Gobierno''. 

1) El actor demanda dos actos administrativos a saber, el primero, mediante el 
cual el Ministro.de Gobieino, en el oficio No. 1088 de fecha 12 6 14 de diciembre 
de 1978 ( el documento ostenta am bas fechas ), acepta sin existir acto previo del 
Presidente de fa Republica, la renuncia del actor, en los siguientes terminos: . , 

Para resolver se considera: 
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b) Declaraci6n de RICARDO HURTADO 0. Dijo el testigo: 

"PREGUNT ADO: Sirvase informarnos si tuvo algun conocimiento perso- 
nal y directo sobre exigencia de renuncia al Dr. MORALES ARELLANO 

"No me consta directamente las desaveniencias entre el Asesor del Minis- 
tro, Dr. MALDONADO y el Dr. MORALES, pero fue (sic) voz general 
en el Ministerio dichas ocurrencias.- PREGUNT ADO: En la misma forma 
sirvase decir que le consta personalmente sobre existencia de presiones o 
coacciones de cualquier naturaleza para lograr (sic) la renuncia de! Dr. 
MORALES. CONTESTO: Sin mas rodeos existe la nota de! senor Secre- 
tario General, Dr. SOLANO, corrijo: Sin mas rodeos existe la nota de re- 
nuncia presentada por el Dr. MORALES en donde dice renunciar 
obedeciendo a la petici6n hecha en ese mismo sentido.- 
PREGUNTADO: Sirvase decirnos si tiene, rectifico, si tuvo percepci6n 
directa en cuanto a la supuesta exigencia de renuncia hecha por el Dr. LO-' 
RENSO SOL.ANO al Dr. MORALES ARELLANO.- CONTESTO: No 
tuve percepci6n directa sobre el hecho que se me pregunta pero aclaro que 
el conocimiento no solo se adquiere por percepci6n directa". 

"Articulo lo.- Con fecha diez (10) de enero del afio en curso, aceptase la 
renuncia prestada por el doctor ERNESTO MORALES ARELLANO, del 
cargo de Profesional Especializado 3010-08 del Despacho del Ministro". 

En el curso del proceso, se procur6 por el actor, entrar a demostrar que hubo 
diferencias, las cuales surgieron entre el y el Asesor del Ministro. Aquel deseaba 
continuar suministrando los informes de comisi6n, al Secretario General, y este, 
el Asesor del Ministro, al parecer, deseaba le fueran rendidos o entregados a el, de 
una parte, y de la otra que el Asesor del Ministro no estuvo de acuerdo con el actor, 
respecto del contenido de un informe de comisi6n producto de una visita de inves- 
tigaci6n relacionada con el Intendente del Putumayo. De acuerdo con el acta de 
visita, el Intendente presentaba antecedentes penales, y el Asesor de! Ministro, no 
compartia tales afirmaciones. · 

5) Los declarantes, JOSE VICENTE CORDOBA ESPANA, RICARDO 
HURTADO OCAMPO, JAIRO HURTADO GOMEZ, BEATRIZ ROA DE PA- 
RRA, ALVARO IVAN VARGAS Y FA VIO ISRAEL VALEN CIA MORA TO, 
relatan en una y otra forma, la solicitud de renuncia del empleo de! actor en la 
siguiente forma: 

a) Declaraci6n de JOSE VICENTE CORDOBA. ESPANA: 

En uno de los aparte de esta declaraci6n y respecto de la fuente de conocimien- · 
to de la solicitud de renuncia al actor y su concepci6n personal sobre los hechos, 
expres6: 

3) El segundo acto demandado, es el Decreto 009 de 1979, mediante el cual el 
Presidente de la Republica, con la refrendaci6n del Ministerio de Gobierno, acepta 
la anterior renuncia, en los siguientes terminos: 
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. . 
"A raiz de algunas presiones por parte def Asesor segun los propios co- 
mentarios del Dr. Morales, le empece a notar a/gun grado de desmotiva- 
cion sin que con ello pueda afirmar que eso lo condujo a presentar una 
renuncia". (se subraya) 

Del acervo probatorio visible en el sub-lite se pueden extraer las siguientes 
conclusiones: 1) Para la Sala resulta reveladora la circunstancia en el escrito pre- 
sentado el. actor su renuncia, y .manifestando. en el escrito correspondiente que 
"Atendiendo la exigencia que usted me transmitio verbalmente por el digno con- 
ducto del doctor Lorenzo Solano Pelaez, Secretario General de! Ministerio, le pre- 
sento renuncia ... ", el Ministerio, al aceptarsela, casi inmediatamente, guard6 
silencio absoluto sobre esa situaci6n (provocacion de la renuncia) y tramito pos- 

e) El declarante MIGUEL A. MALDONADO HERNANDEZ, Asesor del Mi- 
nistro, no acept6 tener conocimiento de la solicitud de renuncia del actor y en su 
lugar expres6 que "me imagino que el Dr. MORALES crey6 conveniente retirarse 
del Ministerio y portal motivo presento renuncia". · 

f) ALVARO IV AN VARGAS C. Jefe de personal del Ministerio. 

· Dijo el testigo lo siguiente: 

"De otro lado, el doctor Lorenzo Solano Pelaez, quien desempefiara el 
· cargo de Secretario General del Ministro de Gobierno, persona esta que 
concretamente sefiala el senor Morales Arellano en su carta de renuncia 
(fl. 4), como la encargada de trasmitir ta! exigencia proveniente del titular 
de la cartera politica, en su diligencia de folios 128 a 130, enfaticamente 
niega que el hubiese ejercido ta! presion o que le hubiera solicitado renun- 
cia alguna". 

d) No aparece copia de la declaracion del Secretario General, LORENZO SO- 
LANO PELAEZ, pero la sentencia del tribunal, destaco lo siguiente: 

La declarante presenta el conocimiento que tuvo de la solicitud de renuncia en 
la siguiente forma: 

"En cuanto a la renuncia del Dr. Morales el fue quien me manifesto que le 
habia exigido la renuncia el senor Ministro por intermedio del Dr. Solano, 
a lo cual me mostre muy sorprendida.- No conozco los terminos en que el 
present6 su renuncia". 

c) BEATRIZ ROA DE PARRA. 

o sobre existencia de presiones o coacciones para lograr e;:se fin.- CON- 
TESTO: Personalmente lo unico que me consta fue el informe que perso- 
nalmente me dio el veedor de aquella epoca (1978), Dr. JOSE VICENTE 
CORDOBA E., informe que motive el que yo le hubiera insinuado al Dr. 
MORALES que presentara su renuncia para que evitara que lo destituye- ,, 
ran .- 
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"Articulo lo.: Delegase en los ministros y jefes de departamento adminis- 
trativo la facultad de nombrar y remover funcionarios para el ejercicio de 
los empleos nacionales correspondientes a las plantas de personal de los 
organismos a su cargo, excepto de los de viceministro, subjefe de departa- 
mento administrativo, consejero del Presidente de la Republica, Secretario 

teriormente el decreto respectivo. Se aprecia el afan de aceptar la renuncia, prime- 
ramente por la circunstancia de hacerlo el Ministro quien no era la autoridad com- 
petente para el efecto, aspecto que se corrige dias despues con el decreto 
correspondiente. 

De los distintos testigos ninguno afirma haber conocido las circunstancia con- 
creta de peticion de la renuncia, lo cual es claro para la Sala, pues usualmente una 
actuaci6n de esta naturaleza no se sucede en presencia de testigos. Se deduce si, 
que habia un ambiente laboral dificil en relaci6n con el actor. 

2) De la lectura global del proceso, se concluye que el clima de trabajo en el 
Ministerio de Gobierno, result6 tensionante para el actor con el cambio de admi- 
nistracion, pues las solicitudes de informaci6n de sus labores de trabajo, entre ellas 
las de las comisiones de servicios, no estuvieron debidamente coordinadas, lo cual 
gener6 diferencias que pudieron distorsionar las relaciones interpersonales, como 
lo anot6 el actor. 

3) Igualmente conviene sefialar que, sila administracion deseaba prescindir de 
los servicios del demandante no tenia por que acudir a la solicitud de la renuncia, 
sino ejercer la facultad de libre remoci6n, declarandolo insubsistente si las nece- 
sidades del servicio asi lo requerian, de una parte, y de la otra, observar que dicho 
funcionario no era un empleado que representara a la cupula administrativa de la 
funcion publica de dicho Ministerio, como para admitir la sugerencia de dimitir, 
como acto protocolario predicable solo para los altos cargos del Estado, como lo 
ha sostenido tambien esta Sala. 

4) Tambien llama la atencion a la Sala, la forma descuidada con la que la ad- 
ministraci6n atendi6 este proceso, pues no se constituy6 apoderado, y en consen- 
cuencia no obra alegato alguno que explicara o que incorporara informacion que 
pudiera desvirtuar lo sostenido en la demanda. · 

Lo anterior es mas relevante, si se tiene en cuenta que a la Nacion-e-Ministerio 
de Gobiemo-, se le notific6 la demanda, pero sin que esto le hubiera merecido 
adelantar diligencia alguna de su parte. · 

5) El oficio del Ministro de Gobiemo, No. 1088 de 12 6 14 de diciembre de 
1978, mediante el cual se acept6 la renuncia del cargo del Profesional Especiali- 
zado del actor, sin existir la voluntad de la autoridad competente, que lo era el 
Presidente de la Republica, quebranto el articulo 120-5 de la C.N. de 1886, asi 
como el articulo primero del Decreto 1153 de 1978, disposiciones vigentes a la 
fecha de. expedicion del acto, pues de acuerdo con tales normas, era el Primer 
Magistrado a quien le correspondia nombrar y remover al Profesional Especiali- 
zado de un Ministerio. Textualmente decia el articulo lo. del Decreto 1153 de 
1978: 

; 
-i 

i 
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· COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

La anterior providencia se estudio y aprobo por la Sala en sesion celebrada el 
dia siete (7) de octubre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

PRIMERO: REVOCASE LA SENTENCIA APELADA YEN SU LUGAR SE 
DISPONE DECLARAR LA NULIDAD DEL CONTENIDO DEL OFICIO No. 
1088 DE 1978 Y DEL DECRETO 09 DE 1979, MEDIANTE LOS CUALES LE 
FUE ACEPTADA LA RENUNCIA A LUIS ERNESTO MORALES ARELLA- 
NO DEL CARGO DE PROFESIONAL ESPECIALIZADO DEL DESPACHO 
DEL MINISTRO DE GOBIERNO: 

SEGUNDO: La Nacion -MINISTERIO DE GOBIERNO- debera reinte- 
grar el Dr. LUIS ERNESTO MORALES ARELLANO en un cargo de igual o 
superior categoria y cancelarle los sueldos, prestaciones sociales y demas dere- 
chos dejados de percibir a partir de su retiro de! servicio y hasta el dia en que se 
produzca su retiro, considerandose para todos los efectos legales que no ha existi- 
do solucion de continuidad entre su retiro y el reintegro al servicio. · 

TERCERO: La Nacion descontara todas aquellas sumas, que a titulo de salario 
6 de prestacion social haya podido percibir el actor, del Estado, de sus entidades 
descentralizadas, o de cualquier entidad oficial como resultado de una vinculacion 
laboral, de acuerdo a lo previsto en el articulo 128 de la Constitucion Politica. 

CUARTO: En firme este proveido, devuelvase el expediente al Tribunal de 
___ ori_gen. ·.·. _ _ ·-------·-- -----------· _ _ . --·--------· 

FALLA: 

Privado delPresidente de la Republica, superintendente, consejero,.asesor, 
director, jefe de division, jefe de oficina, jefe de seccion, jefe de unidad, 
administrador de impuestos, administrador de aduanas, investigador cien- 
tifico y profesional especializado". (se subraya) 

Este decreto fue derogado por el Decreto 406 de 1989, el cual mantuvo la com- 
petencia del Presidente de la Republica en la nominacion y retiro del Profesional 
Especializado de los Ministerios. Muy posteriormente, mediante el Decreto 1679 
de 3 de julio de 1991, esta competencia le fue atribuida a los Ministros del Despa- 
cho, normas desde luego, no aplicables al caso. 

6) Asi pues, como mediante el decreto 009 de 1979 se acepto una renuncia que 
no fue libre y espontanea, sino el resultado de una exigencia, el acto debera anu- 
larse por contrariar los articulos que.regulan la materia en el Decreto Extraordina- 
rio 2400 de 1968 yen el Decreto Reglamentario 1950 de 1973. 

En merito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, yen desacuerdo con.el concepto Fiscal, 
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..J 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria . 
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Se decide el recurso de apelaci6n interpuesto por el apoderado de la parte ac- 
tora contra el auto de 28 de febrero de! afio en curso, en el que el Tribunal Admi- 

. __ nistrativ:o .. de.Antioquia.inadmitio .la.demandapor.caducidad de .. la accion-dentro 
del proceso adelantado por MARTHA ELENA VIL.LA RIVILLAS contra el mu- 
nicipio de Rionegro, su Alcalde y los Concejales, para solicitar la nulidad de los 
actos que la desvincularon del cargo en la Contraloria del Municipio y reclamar su 
reintegro al mismo. 

Consejero Ponente: Doctor Reynaldo Arciniegas Baedecker 

Ref: Expediente No. 6979. APELACION INTERLOCUTORIO. Actor: Martha 
Elena Villa Rivillas 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. 

Santafe de Bogota, D.C., octubre treinta (30) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Mientras la nulidad busca unlcamente el restablecimiento del orden ju- 
ridico supuestamente quebrantado, la de nulidad y restableclmiento 
del derecho persigue ademas la satlsfacclon de un derecho individual. 
Ha debido la actora solicitar mas bien la inaplicabilidad de los decretos 
del Alcalde en este caso concreto, si los consideraba contrarios a nor".' 
mas superiores; mas no pedir su nulidad en una acclon como Ia que ha 
ejercido. 

DEMANDA/INDEBIDA ACUMULACION DE PRETENSIONES 

A CCI ON DE REST ABLECIMIENTO/CADUCIDAD-Interrupci6n 

Hablendose iniciado la tramltacien de la conciliacien dentro del termi- 
no de caducidad, este quedo suspendido por un maximo de sesenta 
dias, lo que significa, en consecuenela, que, presentada la demanda, Io 
fue dentro de la suspension de la caducidad, es decir, en tiempo. 
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Se solicita en la demanda declarar la nulidad del Acuerdo No. 062 del 26 de 
julio de 1991 del Consejo Municipal de Rionegro, por el que se suprimio la Con- 
traloria del Municipio, y, a titulo de restablecimiento del derecho, el reintegro al 
cargo y el pago de prestaciones y sueldos. (fls. 18-19). 

Obra en autos el Acuerdo del Consejo Municipal de Rionegro de 24 de julio de 
1991, en que se dispuso suprirriir "en el Tren Administrativo Municipal el funcio- 
namiento de la Contraloria de Rionegro". (fl. 26). 

Se afirma en la demanda que el acto administrativo no le fue comunicado a la 
, actora, quien se inform6 de el cuando "fue sacada de su lugar de trabajo el dia 31 

_j 
1 . dejulio de 1991". (fl. 27). 

Tomando en consideracion esta fecha, el Tribunal concluy6 que, habiendose 
presentado la demanda en diciembre 19 del mismo afio, la accion evidentemente 
se encontraba caducada. (fls. 27-30). 

Actuo el Tribunal acertadamente no disponiendo de la informacion que luego 
suministr6 la parte actora al interponer el recurso de apelacion en marzo 13 del afio 
en curso, fecha en que tambien aparece adicionando la demanda en este mismo 
sentido. (fls. 36-37). 

PARA RESOLVER SE CONSIDERA: · 

Al sustentar el recurso, informa la parte recurrente que en noviembre 18 de 
1991 ante la Fiscalia Segunda de ese Tribunal present6 "solicitud de conciliacion 
extrajudicial de acuerdo a la Ley 23 de 1991 vigente a la fecha" y que se surti6 la· 
correspondiente audiencia. Alega que "la solicitud .de conciliacion interrumpe el 
termino de caducidad de acuerdo al Articulo 61 de la Ley 23 de 1991 ". 

Agrega que la demanda fue adicionada en dicho sentido "con las pruebas que 
afirman lo que estoy manifestando en este recurso". (fl. 37). 

El A-Quo apoy6 su decision en que la notificacion de la desvinculaci6n se 
efectu6 el 31 de julio de 1991 de acuerdo a lo afirmado por la misma actora en el 
hecho quinto del libelo, segun el cual, "El acto administrativo del Consejo Muni- 
cipal no le fue comunicado a mi cliente la cual en una acci6n de hecho de la admi- 
nistracion fue sacada de su lugar de trabajo el dia 31 de julio de 1991, fecha en la 
que conocio la supresi6n de la entidad donde laboraba". (fl. 29). 

Explica el Tribunal: 

"Si se tiene en cuenta que la desvinculacion se produjo el 31 de julio de 
1991, como lo afirma el sefior apoderado, y la -demanda se present6 en el 
Tribunal el 19 de diciembre de 1991, ha operado el fen6meno de la cadu- 
cidad, habida cuenta de que han trascurrido mas de cuatro (4) meses, que 
es el termino previsto para esta clase de accion por el art. 136 del C.C.A." 
(fl. 29). 

EXP.6979 
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A este respecto, obran en autos los siguiente documentos: 

- Solicitud de audiencia de conciliacion elevada al Fiscal del Tribunal Admi- 
nistrativo de Antioquia en noviembre 18 de 1991. (fls. 31-32). 

- Resolucion No. 83 de diciembre 4 de 1991 por la que el Fiscal Primero del 
Tribunal Administrativo de Antioquia acepta la peticion de conciliacion, sefiala 
fecha para la diligencia y convoca a las partes. (fl. 33-34). 

- Acta de Conciliacion prejudicial de enero 28 de 1992. (fls. 35-36). 

De estos elementos de juicio resulta claro que, habiendose iniciado la tramita- 
cion de la conciliacion dentro del termino de caducidad, este quedo suspendido 
por un maximo de sesenta dias, lo que significa, en consecuencia, que, presentada 

.la demanda en diciembre 19- de 1991, lo fue dentro de la suspension de la caduci- 
dad, es decir, en tiempo. · 

· Sin embargo, observa la Sala que el actor enjuicia tambien el Decreto 140.de 
julio 18 de 1991 por el cual el Alcalde de Rionegro cita al Consejo Municipal a 
sesiones extraordiriarias y fija la agenda de la sesion, asi como el Decreto 141 del 
dia siguiente, que adiciona el anterior (fl. 18), lo cual significa que el accionante 
utilize la acci6n de nulidad y restablecimiento del derecho para acusar actos de 
caracter general sin tener in~eres juridico para hacerlo. 

Contra tales actos solo cabia la accion publica de nulidad. 

Ha dicho la Sala en casos similares que, mientras la nulidad busca unicamente. 
el restablecimiento del ordenjuridico supuestamente quebrantado, la de nulidad y 
restablecimiento del derecho persigue ademas la satisfaccion de un derecho indi- 
vidual. 

Ha debido la senora Martha Elena Villa Rivillas solicitar mas bien la inaplica- 
bilidad de los decretos del Alcalde .en este caso concreto, si los consideraba con- 
trarios a normas superiores; mas no pedir su nulidad en una accion como la que ha 
ejercido. 

"Durante el termino de la via gubemativa, el tramite de la conciliacion 
suspendera el de aquella durante un plazo que no excedera de sesenta (60) 

· .dias. 

Cuando no fuere procedente la via gubemativa o estuviere agotada, el pro- 
cedimiento conciliatorio suspendera el termino de caducidad de la respec- 
tiva accion por un plazo no mayor de sesenta (60) dias. 

PARAGRAFO.-No habra lugar a conciliacion cuando la correspondiente 
accion haya caducado". 

Evidentemente segun el articulo 61 de la Ley 23 de 1991, el termino de cadu- 
cidad se interrumpe con la tramitacion de. la conciliacion. 

Expresa esta norma: 

SECCION SEGUNDA 
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..-i 
I 

El anterior proyecto lo estudi6 y aprob6 la Sala en sesi6n celebrada el dia 30 
de septiembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo ArciniegasBaedecker, Clara Forero de· Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria . 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y DEVUELVASE AL TRIBUNAL DE ORI- 
GEN. 

Confirmase el auto de febrero veintiocho (28) de mil novecientos noventa y 
dos (1992) por el que el Tribunal Administrativo de Antioquia inadmitiola de- 
manda. 

RESUELVE: 

Presentandose en esta demanda una indebida acumulaci6n de acciones, el auto 
inadmisorio del Tribunal debe ser confirmado aun cuando por razones diferentes. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Segunda, 

EXP.6979 
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Conoce la Sala de! grado de jurisdicci6n denominado consul ta, de la sentencia 
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca el 2 de marzo de 1990, 

-·-· .por.medio dela cualsedeclaro la nulidad de laresoluci6nl31 de 19 de octubre-de 
1982 que declar6 insubsistente el nombramiento de la demandante MARIA 
HERL Y CANON DE CORTES en el cargo de Oficial de Archivo de Registro y 
Control, en el Senado de la Republica y orden6 el pago de los haberes dejados de 
percibir hasta el 15 de marzo de 1983. El reintegro solicitado fue negado. 

Consejero Ponente: Doctor Joaquin Barreto Ruiz 

Ref.: expediente No. 4988 AUT. NACIONALES. Actora: Maria Herly Calion de 
~~· . 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota, D.C., octubre veintiocho (28) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

CONGRESO DE LA REPUBLICAIMESA DIRECTIV A/INSUBSISTEN- 
CIA-Improcedencia/EMPLEO DE PERIODO-Inexistencia 

En el expediente hay prueba de que la demandante se venia desempe- 
iiando como empleada en· el .Senade de la Repiiblica y de las demas 
pruebas infierela Sala que para efperiodo.comprendido .. eii ei momen- 
to en que foe expedido el acto acusado, no habia sido nombrada, pues, 
el nombramiento para ese periodo ocurrle posteriormente. De otro la- 
do se tiene que dentro del periodo mencionado, las funciones de Direc- 
tor Administrativo del Senado fueron desempeiiadas, para la epoca en 
que se removlo a la demandante, a partir del 9 de septiembre de 1982, 
por encargo, y a partir del 18 de octubre del mismo aiio, en propiedad, 
lo cual determina que con arreglo a las previsiones del articulo 14 de la 
Ley 52 de 1978 la Mesa Directiva carecia de competencia para emitir 
actos de administraciori de personal, como el de remocleii dela actora. 

/ 
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1. Competencia. Teniendo en cuenta que la consulta se surte en favor de las 
entidades publicas, la Sala estudiara la sentencia consultada unicamente en lo des- 
favorable a la Nacion, 

2. La certificacion de folios 74 a 77, demuestra que la demandante se venia 
desempefiando como empleada en el Senado de la Republica desde 1975 y de las 
demas pruebas infiere la Sala que para el periodo comprendido entre el 20 de julio 
de 1982 y 19 de julio de 1986, en el momento en que fue expedido el acto acusado 
el 19 de octubre de 1982, no habia sido nombrada, pues, el nombramiento para ese 
periodo ocurri6 posteriormente el 15 de abril del afio 1983 (fl. 61 cuaderno de 
antecedentes }. 

3. De otro lado se tiene que dentro del periodo mencionado, las funciones de 
Director Administrativo del Senado fueron desempefiadas, para la epoca en que se 
removio a la demandante, por el Doctor Dario Londofio Cardona, a partir del 9 de 
septiembre de 1982, por encargo, y a partir del 18 de octubre del mismo afio, en 

CONSIDERA LA SALA 

En los hechos de la demanda se afirm6 que la actora venia prestando sus ser- 
vicios en el Senado de la Republica; que la declaratoria de insubsistencia de su 
nombramiento, proferida por la Comision de la Mesa se llevo a cabo despues de 
haberse iniciado el nuevo periodo legislativo "que comenz6 el 19 (sic) de julio de 
1982, es decir cuando" la actora habia prestado sus servicios como empleada den- 
tro del lapso constitucional que seprolonga de 1982 a 1986. En el hecho tercero, 
se alega la incompetencia de la Comisi6n de la Mesa del Senado para proferir el 
acto acusado. 

Eli el capitulo de las normas violadas y la explicaci6n de su concepto de viola- 
cion, se invocaron como infringidos los articulos 14 de la ley 52 de 1978, 16, 17, 
26 y 20 de la Constituci6n Politica anterior. El concepto de violaci6n se hizo con- 
sistir en que si por mandato del mencionado articulo 14, la provision de los em- 
pleados del Congreso corresponde a los Directores Administrativos, no podia 
entonces la Mesa del Senado expedir la declaratoria de insubsistencia del nombra- 
miento de la demandante. 

La sentencia consultada. Encontr6 demostrado que el Director Administrativo 
del Senado de la Republica ya se encontraba prestando sus servicios para la fecha 
en que la Mesa Directiva produjo el acto acusado desvinculando del servicio a la 
actora, y confundamento en el articulo 14 de la ley 52 de 1978 concluy6 que la 
competencia de administracion de personal que tenia aquella Directiva, solo podia 
ejercerse mientras se designaba a los Directores Administrativos, por lo cual, la 
resolucion demandada se expidio sin competencia. 

De otro lado, al verificar que a la demandante se le restituy6 al servicio median- 
te la Resolucion 571 del 15 de marzo de 1983, el Tribunal neg6 el reintegro y 
orden6 el pago de los haberes dejados de percibir desde la desvinculaci6n hasta 
esa fecha. 

RAD.4988. 
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C6piese, notifiquese y devuelvase al mencionado Tribunal. 

Aprobado en la Sala del dia 22 de octubre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz-Clara Forero de Castro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly 
Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, Carlos A. Orjuella Gongpra, Jaime 
Mossos Guarnizo Conjuez, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA: 

CONFIRMASE la sentencia consultada proferida por el Tribunal Administra- 
tivo de Cundinamarca el 2 de marzo de 1990, en el proceso promovido por MA- 

. RIA HERL Y CANON DE CORTES. 

En merito de los dicho, el Consejo de Estado, Sala de lo contencioso Adminis- 
trativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

5. No obstante quela actora tomo posesion nuevamente el 19 de abril de 1983 
y que consecuentemente hasta ese dia tendran que pagarsele los haberes dejados 
de percibir desde su desvinculacion, y no hasta el 15 de marzo anterior como lo 
entendi6 el Tribunal, la Sala no puedemodificar en ese punto la sentencia consul- 
tada por no poder hacer mas gravosa la situaci6n de la parte en cuyo factor se 
surti6 la consulta, conforme se vio anteriormente. - 

propiedad, lo cual determina que con arreglo a las previsiones del articulo · 14 de la 
ley 52 de 1978 la Mesa Directiva carecia de competencia · para emitir actos · de 
administracion de personal, como el de remoci6n de la actora. 

4. Consecuentemente, la nulidad proferida por la sentencia consultada debe 
confirmarse. 

SECCION SEGUNDA 
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Magistrado Ponente: Doctor Joaquin Barreto Ruiz 

Ref.: Expediente No. 5017. ASUNTOS MUNICIPALES. Actor: Fernando de Je- 
sus Nieto Sanchez. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., noviembre seis (6) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). . 

I 
'· 

No existe norma legal que permita la anulacion de un acto porno ha- 
ber sido publicado, comunidad o notificado, segun el caso. El acto que 
ha sido proferido por funcionario que tiene competencia para ello, sin 
desviacion de poder y sin violacien de disposiciones superiores, es un 
acto correctamente expedido y no envuelve en si, irregularidad alguna. 
Si es necesario notificar el acto y ello no se hace, o se hace irregular- 
mente, las consecuencias de tal omlsion o deficiencia son bien diferen- 
tes a los de la. nulidad de la manifestaelen de voluntad de la 
admlnlstracion, pues segun las voces del articulo 48 del C.C.A., en tales 
condiciones no "produeira efectos legales la decision, a menos que la 
parte interesada, dandose por suficientemente enterada, convenga en 
ella o utilice en tiempo los recursos legates?'. Es de advertir que el acto 
administrativo mediante el cual se acepta una renuncia no pone fin a 
una actuacion administrativa como sucederia con el acto que destituye 
a un funcionario, reconoce el derecho a disfrutar de una pension de ju- 
bllaeien o que ordena la inseripeien de un funcionario en la carrera ad- 
ministrativa. Por ende, aquel acto administrativo no se notifica sino 
que se · comunica, como sucede asimismo con otros actos de caracter 
discrecional como los que ordenan la declaratoria de insubsistencia del 
nombramiento de funcionarios de libre nombramiento y remoclon, y 
en casos de movimientos de personal como en los traslados y encargos. 
Y, como ya se dijo, tampoco existe dtsposicion que permita anular un 
acto por no haberse hecho la correspondiente comunlcaclon o realiza- 
do esta de manera irregular o en forma deficiente. 

RENUNCIA-Aceptaci6n/ ACTO ADMINISTRA TIVO/NOTIFICACION 

EXP.5017 
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Copiese, notifiquese y devuelvase al mencionado Tribunal. 

Aprobado en la Saladel dia 22 de octubre de 1992. 
-;:Hsaquin13arretoRuiz~-claraForeto~d~Castro;71.lvaro~Lecompte--Luna,~Dolly 

Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, Carlos A. Orjuella G6ngpra, Jaime 
Mossos Guarnizo Conjuez. 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA: 

CONFIRMASE la sentencia consultada proferida por el Tribunal Administra- 
. tivo de Cundinamarca el 2 de marzo de 1990, en el proceso promovido por MA- 

. RIA HERL Y CANON DE CORTES. 

En merito de los dicho, el Consejo de Estado, Sala de lo contencioso Adminis- 
trativo, Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombiay por autoridad de la ley, · 

5. No obstante quela actora tom6 posesion nuevamente el 19 de abril de 1983 
y que consecuentemente hasta ese dia tendran que pagarsele los haberes dejados 
de percibir desde su desvinculaci6n, y no hasta el 15 de marzo anterior como lo 
entendi6 el Tribunal, la Sala no puede modificar en ese punto la sentencia c;:onsul- 
tada por no poder hacer mas gravosa la situacion de la parte en cuyo factor se 
surti6 la consulta, conforme se vio anteriormente. - 

propiedad, lo cual determina que corr arreglo a las previsiones del articulo 14 de la 
ley 52 de 1978 la Mesa Directiva carecia de · competencia · para emitir actos · de 
administraci6n de personal, como el de remoci6n de la actora, 

4. Consecuentemente, la nulidad proferida por la sentencia consultada debe 
confirmarse. 

SECCION SEGUNDA 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., noviembre seis (6) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Magistrado Ponente: Doctor Joaquin Barreto Ruiz 

Ref.: Expediente No. 5017. ASUNTOS MUNICIPALES. Actor: Fernando de Je- 
sus Nieto Sanchez. 

No existe norma legal que permita la anulacien de un acto porno ha- 
ber sido publicado, comunidad o notificado, segun el caso. El acto que 
ha sido proferido por funcionario que tiene competencia para ello, sin 
desvlacion de poder y sin violacien de disposiciones superiores, es un 
acto correctamente expedido y no envuelve en si, irregularidad alguna. 
Si es necesario notificar el acto y ello no se hace, o se hace irregular- 
mente, las consecuencias de tal nmisidn o deficiencia son bien diferen- 
tes a los de la nulidad de la manif estaclon de voluntad de la 
administracien, pues segun las voces del articulo 48 del C.C.A., en tales 
condiciones no "producira efectos legales la decision, a menos que la 
parte interesada, dandose por suficientemente enterada, convenga en 
ella o utilice en tiempo los recursos legales", Es de advertir que el acto 
administrativo mediante el cual se acepta una renuncia no pone fin a 
una actuaclon administrativa como sucederia con el acto que destltuye 
a un funcionario, reconoce el derecho a disfrutar de una pension de ju- 
bilaci6n o que ordena la inscripci6n de un funcionario en la carrera ad- 
mlnistrativa, Por ende, aquel acto administrativo no se notiflca sino 
que se comunica, como sucede asimismo con otros actos de caracter 
discrecional como los que ordenan la declaratoria de insubsistencia del 
nombramiento de funcionarios de libre nombramiento y remoci6n, y 
en casos de movimientos de personal como en los traslados y encargos. 
Y, como ya se dijo, tampoco existe disposici6n que permita anular un 
acto por no haberse hecho la correspondiente eomunlcaclen o realiza- 
do esta de manera irregular o en forma deficiente. 

RENUNCIA-Aceptaci6n/ ACTO ADMINISTRA TIVO/NOTIFICACION 

EXP.5017 
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Por su parte el actor, en el escrito de sustentacion del recurso de apelacion, 
· expone las razones de inconformidad con el fallo del Tribunal Administrativo del 
Valle del Cauca, manifestando que de acuerdo con las pruebas por el aportadas, se 
establece que el demandante laboro hasta el. 3 de febrero de 1988, fecha en la cual 
tuvo conocimiento de la designacion de su reemplazo; que el acto administrativo 
creador de situaciones juridicas particulares y concretas no fue notificado ni co- 

-munfoado enfa forma detenriinada en los aiticiifos 44-}'45 de! C6digo Confr:iicfo- 
so Administrativo, por lo que no puede producir Ios efectos por el perseguidos 
(folios 103 y 104). 

LA IMPUGNACION 

El a-quo deneg6 las suplicas de·la demanda, previa consideracion de que esta 
cumple el requisito formal que la ley exige en cuanto a las disposiciones citadas 
Como infringidas; que en parte alguna aparece prueba dentro del proceso en cuanto 
que para sernombrado el actor, se le hubiera exigido previamente Ia presentaci6n 
de la renuncia para ser utilizada en cualquier oportunidad; que tampoco es viable 
en el caso sub-judice alegar falta de. notificacion del a.cto por el cual se le acepto 
Ia renuncia, ya que todo indica que el demandante tuvo conocimiento de dicho 

·· acfa~·que al-rn:enospued"fnenerstfpor 11otificaao·eta.ctont1ediante-condu1:ta con- 
cluyente, que suple cualquier falta de notificacion personal; que en lo atinente a la 
peticion de que se declare Ia nulidad de Ia sesi6n de! concejo celebrada el 1 de 
febrero de 1988, ninguna de las normas invocadas como violadas ha sido desco- 
nocida en este asunto (folios 97 a 101). 

. - -·- --- ~-·-- ---------- .. . .. --------- --· 
LA SENTENCIA APELADA 

El senor Fernando de Jesus Nieto Sanchez solicita la declaracion de nulidad 
tanto de la resolucion No. 001 de febrero 1 de 1988 expedida por el Concejo Mu- 
nicipal de YUMBO, mediante la cual se le acept6 al actor la renuncia del cargo de 
Consejero Administrativo de la citada corporaci6n administrativa, como de lase- . 
sion del concejo efectuada en la citada fecha. 

Como restablecimiento del derecho, se pide en el libelo se ordene al municipio 
de YUMBO : reintegrar al demandante en el rnencionado empleo, con el pago de 
los salarios y prestaciones dejados de devengar y la no solucion de continuidad en 
sus servicios (folios 35 y 36). 

ANTECEDENTES 

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra la 
sentencia de febrero 15 de 1990 proferida por el Tribunal Administrativo del Valle 
del Cauca. · 

SECCION SEGUNDA 
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La Sala en reiteradas ocasiones ha manifestado, que asi coma la demanda se- 
fiala el marco de juzgamiento dentro del cual se debe analizar la juridicidad del 
acto cuya nulidad se impetra, el apelante, al sefialar en la sustentacion del recurso 
los motivos de inconformidad respecto a la providencia impugnada, delimita las 
razones a que debe atender el ad-quern para modificar o revocar la decision par el 
juez de primera instancia. · 

En consecuencia, coma en este asunto la parte actora expone su inconformidad 
en el escrito contentivo del recurso de apelacion exclusivamente en lo que concier- 
ne a la falta de notificacion y comunicaci6n de! acto administrativo enjuiciado, 
solo a tal aspecto debe referirse el examen de la Sala en relaci6n con la providencia 

"apelada. 

La Corporaci6n en multiples oportunidades ha sostenido que la falta de notifi- 
cacion de un acto administrativo o las irregularidades que en ella se pueda incurrir, 
no generan la invalidez o la nulidad del acto enjuiciado. 

No existe norma legal que permita la anulacion de un acto porno haber sido 
publicado, comunicado o notificado, segun el caso. El acto que ha sido proferido 
par funcionario que tiene competencia para ello, sin desviacion de poder y sin 
violaci6n de disposiciones superiores, es un acto correctamente expedido y no 
envuelve en si, irregularidad alguna. Si es necesario notificar el acto y ello no se 
hace, o se hace irregularmente, las consecuencias de tal omisi6n o deficiencia son 

j 
; 

CONSIDERACIONES: 

Afirma la agencia del Ministerio Publico en el referido concepto, que estudiado 
el expediente no existe prueba tendiente a demostrar que el actor hubiera sido 
presionado para presentar la renuncia; que rio fue desvirtuado en el proceso por la 
parte demandante la apreciaci6n segun la cual consta en el acta del 1 de febrero de 
1988 del Concejo Municipal de Yumbo, que habia quorum reglamentario para 
reunirse, segun informe de la secretaria de la corporaci6n, par lo que se presume 
que la aceptaci6n de la renuncia se ajust6 a la ley; que el actor no individualize las 
disposiciones mencionadas como infringidas en el escrito introductorio, tal como 
lo ordena el articulo 137, ordinal 4, del decreto 01 de 1984; que los actos discre- 
cionales como el impugnado no se notifican sino que se comunican, ya que no 
estanponiendo termino a ninguna actuaci6n administrativa y, par ende, no proce- 
de ningun.recurso; que no obstante lo anterior, el demandante present6 el libelo 
dentro de las 4 meses que establece el comentado decreto, notificandose par con- 
ducta concluyente y subsanando de esta manera cualquier irregularidad producida 
sabre este t6pico; que la falta de notificaci6n de un acto administrativo no conlleva 
su nulidad sino su ineficiencia. (folios 120 a 122). 

En concepto de septiembre 28 de 1990 la doctora Fiscal Quinto del Consejo de 
Estado, considera que la sentencia apelada amerita ser confirmada (folios 120 a 
122). 

EL CONCEPTO FISCAL 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

Copiese, notifiquese y devuelvase al Tribunal de origen. 

Este proyecto fue estudiado y aprobado por la Sala en sesion celebrada el dia 
siete (7) de octubre de mil novecientos noventa y dos ( 1992). · 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Ausente; Clara Fore- 
ro de Castro, Alvaro Lecdmpte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes · ·----·- .. Moreno,-··-·---· - ....... ··--- .. -· .. __ ... ·- .. · ...... .. .. ------------· .. --- .. ·-- · - ------·-·-·------·----- 

Confirmase Ia sentencia apelada proferida por el Tribunal Administrativo del 
Valle del Cauca el l Sde febrero de 1990, dentro del proceso instaurado por el 
senor Fernando de Jesus Nieto Sanchez en orden a obtener la nulidad de la reso- 
luci6n No. 01 de 1 de febrero de 1988 expedida por el Concejo Municipal 'de 
Yumbo. 

····   · · ... FALCA: .. ····· · 

bien diferentes a los de la nulidad de la manifestacion de voluntad de la adminis- 
traci6n, pues segun las voces del articulo 48 del C.C.A., en tales condiciones no 
"producira efectos legales la decision, a menos que la parte interesada, dandose 
por suficientemente enterada, convenga en eila o utilice en tiempo Ios recursos 
legales". 

Finalmente, es de advertir que el acto administrativo mediante el cual se acepta 
una renuncia, no pone fin a una actuaci6n administrativa como sucederia con el 
acto que destituye a un funcionario, reconoce el derecho a disfrutar de unapension 
de jubilacion O que ordena Ia inscripci6n de un funcionario en la Carrera adminis- 
trativa. Por ende, aquel acto administrativo no se notifica sino que se comunica, 
como sucede asimismo con otros actos de caracter discrecional como los que or- 
denan la declaratoria de insubsistencia del nombramiento de funcionarios de Iibre 
nombramiento y remocion, y en casos de movimientos de personal como en los 
traslados y encargos. Y, como ya se dijo, tampoco existe disposicion que permite 
anular un acto por no haberse hecho la correspondiente cornunicacion o realizado 
esta de manera irregular o en forma deficiente . 

... - Porlo anterior, en-armonia con el-concepte emitido-por-la distinguida colabo- 
radora fiscal, habra de confirmarse la sentencia apelada. 

En merito de Io expuesto, el Consejo de Estado, Sala de Io Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de Ia Republica de 
Colombia y por autoridad de Ia ley, · 
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Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra la 
sentencia de 21 de marzo de 1990 _proferida por el Tribunal Administrativo del 
Quindio en el proceso incoado por Luz Orfilia Chacon de Gomez en orden a ob- 
tener la nulidad de las resoluciones Nos. 05608 de 22 de julio de 1988 y 000484 
de 24 de enero de 1989, expedidas por la Contraloria General de la Republica, por 
media de las cuales, respectivamente, se sanciono a la actora con destitucion del 
cargo que desernpefiaba y se la inhabilito para el ejercicio de empleos publicos por 

Magistrado Ponente: Doctor Joaquin Barreto Ruiz 

Ref.: Expediente No. 5062. AUTORIDADES NACIONALES. Actor: Luz Orfilia 
. Chacon de Gomez. 

-4 

Consejo de Estada-Sala de lo Contencioso Administrativo=Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., noviembre seis (6) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

La ausencia al trabajo de la actora los dias 16, 19 y 20 del mes de mayo 
de 1986 carece de justitlcacion legal y en el proceso disciplinario ade- 
lantado a la demandante por la Contraloria General de la Repnbllca 
no bubo violacion del derecho de defensa y del debldo proceso. La Sala 
no encuentra que en este asunto haya existido infraccion de esos prlncl- 
pios, pues como lo anotan la agencia del Ministerio Publico y el Tribu- 
nal del conocimiento en el fallo recurrldo, en el proceso disciplinario se 
le dio a conocer a la actora el informe, se le escucho en declaracidn de 
descargos, se le· brlndo la oportunidad de pedir pruebas, se tuvieron en 
cuenta las que fueron aportadas y la saneien se impuso mediante acto 
administrativo metivado, contra el cual se interpuso el recurso perti- 
nente. 

ABANDONO DEL CARGO/DESTITUCION/PROCESO DISCIPLINA- 
RIO/DERECHO DE DEFENSA 
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Como restablecimiento del derecho, se pide en el escrito demandatorio se or- 
dene el reintegro de la actora al mismo cargo que ocupaba al momenta de su des- 
vinculacion, o a otro de igual o superior categoria, con el pago de los salarios, 
prestaciones, gastos medicos, hospitalarios y quinirgicos, con los respectivos au- 
mentos a que tenga derecho durante el retiro de la administracion y hasta cuando 
se lleve a cabo el reintegro; igualmente, la no solucion de continuidad en sus ser- 
vicios (folios 32 y 33 cdno. ppal.). 

El a-quo deneg6 las suplicas de la demanda, teniendo en cuenta que la muerte 
de las senora madre de la actora se produjo cuando esta hacia uso de sus vacacio- 
nes y, por ende, no se justificaba el permiso por calamidad domestica; que si se 
aceptara que la demandante tenia derecho a dicho permiso, la funcionaria debi6 
elevar una petici6n y esperar la respuesta afirmativa de su superior jerarquico; que 
la actora no asistio a trabajar los dias, 16, 19 y 20 de mayo de 1986, como ella 
misma lo admite en escrito dirigido al senor Contralor General de la Republica; 
que en tal circunstancia se debe concluir que la derriandante incurri6 en falta dis- 

- ciplinaria previstacomo causal-de destitucion delcargo; acorde con-el-articulo 3 8, 
numeral 23, del decreto 93 7 de 197 6; que si la actora tenia derecho a un dia libre 
aduciendo que habia cumplido funciones de jurado de votaci6n, debia para el efec- 
to contar con la autorizaci6n de su superior; que en el caso sub-lite no existio 
violacion del derecho de defensa de la demandante en el proceso disciplinario que 
se realizara contra ella, ya que se le dio a conocer el informe, se le oy6 en decla- 
raci6n de descargos, se le brind6 la oportunidad de pedir pruebas y se tuvieron en · 
cuenta las que fueron aportadas; que prueba de este hecho es que se desecharon 
dos de los tres cargos que inicialmente se le formularon; que en cuanto a la gra- 

- -duacion-dela sancion-impuesta-ella es-improcedente en loreferente ala pena de 
destituci6n; que no se infringi6 en este asunto el articulo 14 de la ley 13 de 1984 
sobre los criterios para la calificacion de las faltas, pues la conducta atribuida a la 
actora es definida como falta grave por el legislador (articulo 38 del decreto 937 
de 1976); que la demandante no precise en que fonna pudo ser violado el articu:Io 
59 del decreto mencionado, por lo que no es dable analizar su posible infraccion 
(folios 81 a 95 ibidem). 

Por su parte la demandante, en el escrito de sustentaci6n del recurso de apela- 
cion, expone las razones de inconformidad con el fallo de 21 de marzo de 1990 del 
Tribunal Administrativo del Quindio, manifestando que la actora se encontraba 
disfrutando de descanso remunerado por 30 dias cuando ocurri6 ei fallecimiento 
de su senora madre, circunstancia que le daba derecho a obtener 3 dias adicionales 
de penniso por calamidad domestica; que la demandante solicit6 y obtuvo de su 
jefe inmediato autorizaci6n para correr las vacaciones de que disfrutaba por 3 dias, 

-· como se infiere de Iadeclaracion de-la secretaria de-este-testimonio que-no-mere- 
ci6 ninguna credibilidad al a-quo; que el permiso por calamidad domestica cuyo 
objeto es faltar al trabajo, no tiene efecto alguno cuando se esta disfrutando de 
vacaciones; que la actora solamente tenia la posibilidad de disfrutar el dia compen- 
satorio por haber sido jurado de votaci6n, el ultimo dia habil de los 45 previstos en 

el termino de tres meses, y se confirm6 el primero de los actos administrativos 
mencionados. · 
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Se trata de dilucidar en el caso sub-Judice la legalidad de los actos administra- 
tivos expedidos par la Contraloria General de la Republica, mediante las cuales se 
destituy6 a la demandante del cargo que desempefiaba en ese organismo coma 
Profesional Universitario, Nivel Profesional, Grado 2, de la Auditoria Regional 
ante la Administracion de lmpuestos Nacionales de ladudad de Armenia. 

Ahora bien, la Sala comparte er concepto dado par la agencia del Ministerio 
Publico en este asunto, en cuanto que la sentencia de 21 de marzo de 1990 dictada 
por el Tribunal Administrativo del Quindio amerita ser confirmada. 

En efecto, la Corporaci6n considera que en el caso sub-Judice la ausencia al 
trabajo de la actora los dias 16, 19 y 20 del mes de mayo de 1986 carece de justi- 
ficaci6n legal y que en el proceso disciplinario adelantado a la demandante par la 
Contraloria General de la Republica no hubo violaci6n del derecho de defensa y 
del debido proceso. 

; 

~ 
; 

CONSIDERACIONES: 

el articulo 105 del decreto 2241 de 1986 el 15 de mayo de este afio, par lo que la 
demandante convencida de su derecho se present6 a trabajar el 21 de mayo de 
1986; que acorde con el articulo 38, numeral 23, del decreto 937 de 1976 puede 
afirmarse que la inasistencia al trabajo no seria sancionable, aunque no se obtuvie- 
ra la autorizacion superior, cuando se pruebe fuerza mayor o caso fortuito, en este 
evento, la calamidad domestica que daba derecho a interrumpir las vacaciones par 
3 dias ya extenderlas durante el mismo termino; que sinembargo esta demostrado 
dentro del proceso que se obtuvo el permiso para correr las vacaciones, lo cual 
implica el derecho a interrumpir dichas vacaciones; que asi las cosas es forzoso 
afirmar que en el caso sub-Judice no se tipific6 la infraccion disciplinaria imputada 
a la actora (folios 98 a 101 ibidem). 

En concepto de 8 de octubre de 1990 la Fiscalia Novena del Consejo de Estado, 
considera que la sentencia apelada amerita ser confirmada, puesto que en el caso 
sub-lite el proceso disciplinario se ajust6 a las disposiciones legates pertinentes; 
que desde el punto de vista formal no se advierte quebranto al debido proceso en 
la investigaci6n adelantada; que las normas especiales de la Contraloria General 
de la Republica sefialan coma falta grave sancionable con destituci6n, la ausencia 
al trabajo par tres dias, sin justificaci6n legal; que las explicaciones de la actora 
sabre su ausencia al trabajo obedecen a razones eminentemente subjetivas; que el 
funcionario debe solicitar cada uno de. sus derechos y esperar que les sean conce- 
didos; que bien hubiera podido el nominador aplicar una sanci6n menor, pero las 
motivos para graduarla corresponden a este y en estricto derecho no se podria 
afirmar que la empleada no incurri6 en la falta par la cual se le sanciono (folios 
108 a 110 ibidem). 

Admitido el recurso de apelacion par auto de 6 de julio de 1990 (folio 104 
ibidem), cumplido el tramite de ley y no observandose causal de nulidad procesal, 
se decide previas las siguientes 
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Como puede verse del texto de la citada comunicacion, la actora lo que esta 
· ---- - +-haciendo en-ella es-informaral-referido funcionario-su-decision-de correr sus va-- 

caciones tres dias por el fallecimiento de su senora madre y otro dia como com- 
pensatorio por haber actuado como jurado de votaci6n, sin que del contenido de 
dicha comunicacion se pueda inferir que lo que estaba solicitando a la administra- 
cion era un permiso y ni siquiera autorizaci6n alguna para que a la demandante se 

Atentamente, 
LUZ ORFILIA CHACON DEG. 
Revidocumentos 07 
(folio 64 Cdno. No. 4). 

Me permito informarle que mis vacaciones se corren tres (3) dias por cala- 
midad domestica por la muerte de mi Madre, ademas un ( 1) dia como 
compensatorio por haber trabajado en las pasadas votaciones del 9 de 
marzo del presente afio. 

Revisor Delegado 
Calarca 

. . . 
- - .. De.otraparte, el supuesto.permiso que fuera solicitado por la actora, debe ser 
concedido por autoridad competente bajo el cumplimiento de las formalidades 
legates exigidas para el efecto y, por consiguiente, en este asunto otorgado de 
manera previa por el funcionario correspondiente, siempre y cuando este lo con- 
siderara pertinente y las necesidades del servicio lo permitieran, con el fin de que 
la demandante justificara su ausencia laboral en aquello dias en que · no estuvo 
presen~e en su trabajo. Sin embargo, tales exigencias no se encuentran debidamen- 
te acreditadas dentro del proceso, no obstante lo sostenido en su declaracion por 
la secretaria de la dependencia donde prestaba sus servicios la senora de Gomez, 
segun la cual "El senor revisor delegado Jorge Arturo Herrera; al darle el visto 

-bueno a ese ofic10, sfestalia autonzando a _la senora T.:uz Orfiha correr-sus vaca- · 
ciones. No es mas". (folio 37 cdno. ppal.) 

Sohre el particular, la comunicacion dirigida por la demandante al mencionado , 
reviser delegado de Calarca, es -de-1 siguiente tenor: .·. . . .. . 

Calarca mayo 14 de 1986 · 

Senor 
JORGE ARTURO HERRERA ARIAS 

Observa la Corporacion que en los dias a que se ha hecho referencia en que la 
actora dej6 de asistir a su lugar de trabajo, como lo admite la misma parte deman- 
dante en el libelo (folio 7 cdno. ppal.), nose produjo elfallecimiento de su senora 
madre, pues este ocurrio eldia 16 de abril de 1986, es decir, un mes antes de la 
fecha en que la senora de Gomez no se hizo presente en su trabajo, por lo que no 
resulta viable admitir por esta circunstancia queen el caso sub-lite existio fuerza 
mayor o caso fortuito que justificara la conducta asumidapor la demandante y, por 
ende, se exonerara de responsabilidad disciplinaria. 
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Confirmase la sentencia apelada del 21 de marzo de 1990, proferida por el 
Tribunal Administrativo del Quindio, dentro del proceso instaurado por Luz Orfi- 
lia Chacon de Gomez, en orden a obtener la nulidad de las resoluciones Nos. 
05608 de 22 de julio de 1988 y 000484 de 24 de enero de 1989 expedidas por la 
Contraloria General de la Republics. 

Copiese, Notifiquese y Devuelvase al Tribunal de origen. 

Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion celebrada el 
dia veintid6s (22) de octubre de mil novecientos noventa y dos ( 1992). 

· Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Arturo Orjuela Gongora; Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 
Ausente; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

~ 
I 

FALLA: 

le prorrogaran sus vacaciones, pues esta de por si y ante si ya habia tornado la 
decision de no concurrir a sus labores, lo cual resulta a todas luces inadmisible. 

Tampoco aparece en el comentado documento el visto bueno de! funcionario a 
quien fuera remitida la comunicacion mencionada. Solo aparece la constancia de 
recibo de la misma. De otro lado, en el proceso judicial no fue aportada la decla- 
racion del revisor delegado, de la cual se pudiera establecer que este, en efecto, dio 
el visto bueno a la comunicacion de! 14 de mayo de 1986, suscrita por la deman- 
dante. 

En lo atinente al dia compensatorio a que tenia derecho la actora por haber 
actuado como jurado de votaci6n, es obvio concluir tambien que para haber hecho 
uso de el se requeria igualmente de la autorizacion previa otorgada conforme a las 
conveniencias del servicio, coma lo manifiesta el a-quo en la sentencia apelada 
(folio 93 cdno. ppal.) 

Finalmente, no obstante lo afirmado por la parte actora en el escrito introduc- 
torio respecto del desconocimiento del derecho de defensa y la violacion del debi- 
do proceso en la investigaci6n disciplinaria adelantada contra la demandante 
(folios 9 y 10 ibidem), no encuentra la Sala queen este asunto haya existido in- 
fraccion de esos principios, pues como lo anotan la agencia del Ministerio Publico 
y el Tribunal del conocimiento en el fallo recurrido, en el proceso disciplinario se 
le dio a conocer a la actora el informe, se le escuch6 en declaracion de descargos, 
se le brindo la oportunidad de pedir pruebas, se tuvieron en cuenta las que fueron 
aportadas y la sancion se impuso mediante acto administrativo motivado, contra 
el cual se interpuso el recurso pertinente que fue resuelto por resolucion, como 
puede observarse en el cuademo No. 4 del expediente. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la Ley, 

EXP.5062 



966 

Habiendose tenido como reconstruido el proceso iniciado mediante demanda y 
por conducto de apoderado judicial por la Doctora Eulalia Cisneros de Rauch en 
ejercicio de la acci6n de plena jurisdiccion hoy de "nulidad y restablecimiento del 
derecho" (art. 85 C.C.A. Decreto-Ley 2304 de 1989), contra losactos administra- 
tivos emanados del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar que la desvinculo 

--del-cargo;de-J efe de -Division-2040 gradol4 de la-Division de Estudios-Juridicos 
de la Subdireccion Juridica de dicha entidad descentralizada adscrita al Ministerio 
de Salud, y habiendose situado la instancia en el momento de dictacion de senten- 
cia, corresponde a la Sala decidir lo que fuere del caso, al no observar existencia 
de vicio que incida en la actuacion. 

Consejo de Estado.-Sala de lo Contencioso Administrativo.-Seccion Segunda.- 
Santafe de Bogota, D.C., nueve (9) de noviembre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Magistrado Ponente: Doctor Alvaro Lecompte Luna 

Ref.: Expediente Numero 1773. Autoridades Nacionales. Reconstruccion D.E. 
3825/1985. Actor: Eulalia Cisneros De Rauch 

Bien podria el lnstituto Colombiano de Bienestar Familiar, ante la fa- 
Ila.de diligencia de la demandante retirar del cargo que desempefiaba 
en ese instituto descentralizado, sin que fuera necesario que Ia entidad 

-~---~ -~- demandada.para dicho retiro, tuviera que adelantar procedimiento ad- 
ministrativo distinto al que lleve a cabo, por el hecho _ de que la actora · 
hubiera pertenecido a la carrera administrativa. El Institute Colom- 
blanc de Bienestar Familiar es un establecimiento publlco adscrito al 
Ministerio de Salud, el - fu.ncionario tiene la obligacion de tramitar de 
manera inmediata el reconocimiento de la correspondiente pension, 
una vez ha sido notificado de que reune los requisitos para el retiro del 
servicio. 

RETIRO POR DERECHO A PENSION 
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Sobre este aspecto, la parte actora manifiesta lo siguiente: 

"lo-) La senora EULALIA CISNEROS DE RAUCH, laboro al servicio 
del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, desde el lo. de septiem- 
bre de 1969, siendo su ultimo cargo el de Jefe de Division 2040 Grado 14 
de la Division de Estudios Juridicos de la Subdireccion Juridica de dicha 
en ti dad. 
2o-) Por haber cumplido con los requisitos pertinentes y teniendo en cuen- 
ta los meritos de mi poderdante, el Depattamento Administrativo del Ser- 
vicio Civil la inscribio en el escalafon de la Carrera administrativa. 
3o-) Por medio de la Resolucion numero 002164 de 29 de octubre de 
1982, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar procedio a retirar del 
servicio a la doctora CISNEROS DE RAUCH como Jefe de Division 
2040 Grado 14 de la Division de Estudios Juridicos de la Subdireccion Ju- 
ridica de esa entidad, por considerar que ellahabia reunido con las condi- 
ciones para tener derecho a disfrutar de su pension mensual vitalicia de 
jubilacion, 
4o-) Contra la anterior Resolucion mi poderdante interpuso en tiempo 
oportuno el recurso de reposicion que fue resuelto por la Directora Gene- 
ral del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, por medio de la Reso- 
lucion numero 002563 de lo. de diciembre de 1982, en la cual se dispuso 
no revocar la Resolucion 02164 de octubre 29 de 1982. 
So-) Para la fecha en que mi poderdante fue retirada del servicio no se ha- 
bia expedido la providencia que decretara el reconocimiento de su pension 
mensual vitalicia de jubilacion, en la forma ordenada por el articulo 120 
de! Decreto 1950 de 1973, reglamentario del Decreto 2400 de 1968. 
60-) Estoy dentro del termino para ejercer la presente accion de plena ju- 
risdiccion de caracter laboral, de que trata el articulo 83 de! Codigo Con- 
tencioso Administrativo, por cuanto la Resolucion que resolvio el recurso 

II - DE LOS HECHOS FUNDAMENTALES DE LA ACCION 

Segun se lee en el libelo, pretende la parte demandante que se declaren nulas 
las Resoluciones Nros. 002164 de octubre 29 de 1982 y 002563 de diciembre lo. 
del mismo afio expedidas por el Instituto de Bienestar Familiar, mediante las cua- 
les quedo removida la doctora Cisneros de Rauch del cargo que venia desempe- 
fiando, por reunir las, condiciones para tener derecho a disfrutar de pension de 
jubilacion, Impetrase ademas que, cotno consecuencia de ello, se restablezca a la 
Doctora de Rauch al empleo mencionado, que se condene a la entidad demandada 
a pagarle los sueldos, primas, bonificaciones y demits asignaciones desde cuando 
ceso en sus funciones hasta el dia de su reintegro; que se disponga que para todos 
los efectos legales relacionados con las prestaciones sociales, no ha existido solu- 
cion de continuidad; y que a la sentencia se le de cumplimiento dentro del termino 
previsto en el articulo 121 del C.C.A. 

I - DEL PETITUM 
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Se trata de dilucidar si en el presente caso, acorde con 19 expuesto en el escrito 
.. demandatorio.Jas.Resoluciones Nros. 002164deoctubre29de--1-982-y-00256lde 

diciembre lo. del mismo afio expedidas por el Instituto de Bienestar Familiar, 
mediante las cuales quedo retirada de! servicio la doctora Cisneros de Rauch de! 
empleo de Jefe de Division 2040 grado 14 de la Division de Estudios Juridicos de 
la Subdireccion Juridica, por reunir las condiciones para tener derecho a disfrutar 

SE CONSIDERA: 

Emitido por el seiior Fiscal Cuarto del Consejo de Estado, dice a la letra: 

"Reiteradamente, la Administraci6n, cumplio con la obligacion de notifi- 
car que le imponen los incisos primeros de los articulos 86 del Decreto 
1848 de 1969 y 124 del Decreto 1950 de 1973, luego la vehemente afir- 
macion de la actora en el sentido de que no lo hizo carece de respaldo en 

.... Ja evidencia procesal. Los.segundos .incisos de las normas en cita PARE- 
CEN, literalmente, dar la razon a la demandante en cuanto a que, al decre- 
tarse el retiro, aun no habia sido reconocida la pension. Aparentemente, 

· por cuanto, como vimos, esas normas reclaman una interpretacion de con- 
junto, armonica, entre los primeros y segundos incisos. Este aserto cobra , 
aun mayor virtud atendido el tercer inciso del articulo 86 de! Decreto 1848 
de 1969 segun el cual " ... si hechas las gestiones de! empleado, no se de- 
cretare el reconocimiento de la pension, o no se hiciere efectivo dentro de! 
supradicho termino, la entidad nominadora aplazara el retiro hasta que se 

___ _ _ ___Q!oduzca elreconocimiento y seinicie el go_ce de la_p_~nsi6n'' ._ _ .... _ 
Vale decir, el aplazamiento de! retiro hasta cuando se reconozca la pen- 
sion no cabe duda alguna que esta sometido a que el empleado, efectiva- 
mente y dentro de los seis meses sefialados por la ley, haga gestiones 
serias orientadas al logro de; dicho cometido. Y ya se vio como el emplea- 
do, aqui, se regalo mas de dos afios, con la extralegal complacencia de la 
Administracion, para solicitar el tan mencionado reconocimiento. 
Por lo discurrido, esta Agencia Fiscal, conceptua que las suplicas de la de- 
manda no estan llamadas aprosperar", (fl. 92 cdno. ppal.), 

III  CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO 

. , 
Relaciona como violados los arts. 2, 17, 26 y 30 de la Constituci6n; art. 86 del 

Decreto 1848 de 1969; arts. 120 y 124 del Decreto 1950 de 1973. 

El concepto de la violacion aparece expuesto a folios 6, .7 y 8 de! cuademo 
principal. · 

de reposicion interpuesto por mi poderdante y con la cual se agot6 la via 
gubemativa, le fue notificada a ella el dia tres (3) de diciembre de mil no- 
vecientos ochenta y dos (1982)". (fl. 6 cdno. ppal) . 

SECCION SEGUNDA 
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Asi las cosas, bien podia el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ante la 
falta de diligencia de la demandante, como en efecto lo hizo, retirar del cargo que 
desempefiaba en ese instituto descentralizado a la actora, de conformidad con lo 
dispuesto en la Resolucion acusada No. 002164 de octubre 29 de 1982 y confir- 
mada luego mediante la Resolucion No. 002563 de diciembre lo. de ese afio, tam- 
bien impugnaba en el presente proceso, sin que fuera necesario que la entidad 
demandada para dicho retiro, tuviera que adelantar procedimiento administrativo 
distinto al que llevo a cabo, por el hecho de que. la Doctora Cisneros de Rauch 
hubiera pertenecido a la carrera administrativa, segun consta en el expediente. 

De otra parte, como es de conocimiento, el articulo 120 de! Decreto 1468 de 
1979, no invocado por la parte actora en el libelo y aplicable al caso sub-lite, en 
virtud de lo estatuido en el articulo 1 ibidem, ya que el Instituto Colombiano de 
Bienestar Familiar es un establecimiento publico adscrito al Ministerio de Salud, 
sefiala la obligaci6n al funcionario de tramitar de manera inmediata el reconoci- 
miento de la correspondiente pension, una vez ha sido notificado de que reune los 
requisitos para el retiro de! servicio. . 

Finalmente, la Sala precisa anotar que, como consecuencia, de las declaratorias 
de nulidad por el Consejo de Estado de! inciso tercero de! articulo 86 de! Decreto 
1848 de 1969 ( sentencia de junio 4 de 197 4) y de! inciso segundo de! articulo 120 
de! Decreto 1950 de 1973 (sentencia de septiembre 20 de 1982), en lo atinente a 

de pension de jubilacion, no fueron expedidas conforme a derecho y ajustadas a 
las disposiciones que regulan esta prestacion, 

Como acertadamente lo anota el sefior Fiscal Cuarto del Consejo de Estado, en 
su concepto de mayo 24 de 1988, constan .a folios 226, 218, 214, 194 y 188 del 
cuaderno No. 2 del expediente, las distintas comunicaciones dirigidas a la actora 
por funcionarios de la entidad demandada, con el fin de que la demandante ade- 
lantara lasgestiones de su pension de jubilacion, 

Ya desde agosto 4 de 1980, el Jefe de la Division de personal del Instituto 
Colombiano de Bienestar Familiar, le manifestaba a .la Doctora Cisneros de 
Rauch, su obligacion de proceder a realizar las gestiones correspondiente ante la 
Caja Nacional de Prevision dentro de los seis meses siguientes a dicha fecha, para 
obtener el reconocimiento de la citada prestacion. 

A folio 195 del referido cuaderno, consta que la actora, en comunicacion de 
diciembre 17 de 1980 enviada al comentado funcionario, expresaba que se encon- 
traba solicitando a los organismos donde habia prestado sus servicios, los docu- 
mentos necesarios para el tramite respectivo para el reconocimiento de su pension 
de jubilacion. 

Asimismo, casi dos afios despues de la comunicacion aludida de agosto 4 de 
1980, enjulio 8 de 1982, nuevamente el Jefe de Personal de la entidad demandada, 
reitera a la demandante su deber de adelantar las gestiones pertinentes para el 
reconocimiento de su pension de jubilacion, nota en la cual se hace relacion a los 
distintos memorandos y oficios remitidos a la Doctora Cisneros de Rauch, con 
dicho fin. 

EXP. 1773 
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Denieganse las peticionesde la demanda; · 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y ARCHIVESE el expediente. Cumplase. 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion celebra- 
da el dia 22 de octubre de 1992; 

Dolly Pedraza de Arenas, Joaquin Barreto Ruiz, Diego Younes Moreno, Au- 
sente; Carlos A. Orjue/a Gongora, Alvaro Lecompte Luna, Pedro Charria Angu- 
lo, Conjuez; · 

--- - -- EnefdiiWiidnipiir-Ramos;Secrefaria:----- - - --------- ····--- -----·- - 

FALLA: 

- .. 
En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 

nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia, en nombre de la Republica de 
· Colombia y por autoridad de la ley, 

que el retiro no podia producirse sino hasta que se efectuara el reconocimiento y 
pago de la pension, no es indispensable esperar a que se ordene dicho reconoci- 
miento para que la autoridad nominadora pueda remover al funcionario del em- 
pleo que venia ocupando, por lo que lo procedente en esta materia es dar 

'aplicacion a lo prescrito en el regimen especial vigente para la epoca en el "Sector 
Salud". 

Las consideraciones planteadas por la Corporaci6n en el caso sub-judice, son 
mas que suficientes para que las peticiones de la parte actora no tengan vocacion 

_ de prosperidad, dado que .Iasresoluciones.impugnadas como .ostentan .la presun- 
ci6n de legalidad, que implica las de regularidad y de perfeccion, la mantiene por 
no haber sido destruida en sede jurisdiccional. 

SECCION SEGUNDA 
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Magistrada Ponente: Doctora Clara Forero de Castro 

~ef.: Expediente No. 4472. AUTORIDADES NACIONALES. Actor: Medardo 
Rodriguez Avila 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., noviembre nueve (9) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). . 

CONDENA EN COSTAS-Improcedencia 

Segun el articulo 171 del C.C.A. "En todos los procesos, con exeepcion 
de los de nulidad y de los electorales habra condena en costas para el li- 
tigante particular vencido en el proceso, incidente o recurso ... ", Como 
la Caja Nacional de Prevision no es un particular sino una entidad pu- 
blica, no hay lugar a condena en costas habiendo norma especial para 
los procesos contenciosos administrativos, no es procedente acudir al 
C.deP.C. 

La Sala comparte los planteamientos hechos por el a-quo en la senten- 
cia recurrida, segun los cuales en los aiios de 1976 y 1977, los reajustes 
pensionales a que alude la ley 4 de 1976 se debieron efectuar en el caso I 

sub-judice en un porcentaje del 15 mas una soma fija de ciento ochenta 
pesos m/cte; para el aiio de 1978 en un 25 mas una suma fija de tres- 
cientos noventa pesos, m/cte, y para el aiio de 1979 en un 5.13 mas una 
suma fija de ciento veinte pesos m/cte. de conformidad con los criterios 
seiialados en las circulares mencionadas por el Tribunal. Como lo ha 
manif estado la Corporacien en otras providencias, el Ministerio de 
Trabajo y Seguridad Social tiene facultad para expedir circulares con 
el proposito de establecer pautas de ortentaclon, lo mismo que otras en- 
tidades de la administracien, para el mejor cumplimiento de la ley. 

REAJUSTE PENSIONAL/PORCENTAJES 
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-Enel escrito contentivo-delrecurso de apelacion (folios· llJy 119a l Z'l-cdne. 
ppal.), el apoderado del actor manifiesta su inconformidad con la sentencia recu- 
rrida, ya que en el fallo se toma como fundamento no la norrriatividad contenida 
en la ley 4 de 1976 sobre reajustes pensionales, sino circulares expedidas por via. 
de reglamentacion de la ley por funcionario que carecen de facultad legal y cons- 

FUNDAMENTO DEL RECURSO 

LA S~NTENCIA APELADA 

El Tribunal del conocimiento, accedio parcialmente a las suplicas de la deman- 
da, considerando que las cifras establecidas en la circular No. 11 de febrero 10 de 
1978 del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social se refieren al reajuste que se 
debe llevar a cabo para el afio de 1978 independiente de afios anteriores y poste- 
riores a este afio, apreciacioiiqiie se logra de lo dicho en la comentada circular; 
que para el dia de hoy es facil y posible precisar'los factores de cuantificacion de 
los reajustes, ya que afio por afio el citado ministerio ha determinado a traves de 
circulares los dos factores a que hace relacion el inciso 3o. de! articulo 1 de la ley 
4de 1976, las cuales sevienen dictando desde el lo. de marzo de 1981, sobre cuya 
juridicidad y alcance ya nada se discute; que respecto del merito de tales circulares 
para incluir en la decision administrativa que encierra la materia, el 'Consejo de 
Estado definio el alcance de aquella circular; que en el caso sub-lite se coricluye 
que el reajuste solicitado por el actor no tiene fundamento al menos para el afio de 
1976, ya que para ese lapso se hizo el reajuste del 15% mas una suma fija de ciento 
ochenta pesos, de conformidad con los movimientos salariales minimos ocurridos 
en el afio anterior. 

El senor Medardo Rodriguez Avila solicito ante el Tribunal declarar la nulidad 
de la resolucion No. 10.057 de 11 de diciembre de 1980, expedida por el Subdi- 
rector de Prestaciones Economicas de la Caja Nacional de Prevision, rriediante la 
cual se niega al demandante el reajuste o reliquidacion de la pension de jubilacion 
por las anualidades correspondientes a los periodos comprendidos entre el 1 de 
enero de 197 6 al 31 de diciembre de 1979; asimismo del auto de 19 de julio de 
1984 de la Direccion General de la citada entidad, por el cual se decide desestimar 
el recurso de apelacion interpuesto contra aquella resolucion (folio 16 cdno. 
ppal.). . 

Como disposiciones violadas se citan en la demanda, el articulo 1 de la Iey 4 
de 1976, articulo 16 del Codigo Sustantivo del Trabajo, articulo 11 del decreto 
2733deJ959,.arii~uloA.O.delaJey l53de..1887y articulo 266.ddC.C.A., por las 
razones que aparecen planteadas a folios 19 y 20 del cuaderno principal. 

ANTECEDENTES: 

Se procede a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandan- 
te contra la sentencia de 3 de marzo de 1989, proferida por el Tribunal Adminis- 
trativo de Cundinamarca. 

SECCION SEGUNDA 
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Se trata de dilucidar en el caso sub-lite la legalidad de la resolucion No. 10057 
de diciembre 1 de 1980 dictada por el Subdirector de Prestaciones Economicas de 
la CajaNacional de Prevision Social (folios 2 a4 cdno. ppal.), "Por la cual se niega 
unasolicitud de reajuste pensional", formulada por el senor Medardo Rodriguez 
Avila al citado funcionario mediante escritode julio 4 de 1980 (folios 76, 77 y 78 
ibidem), y' del auto de julio 19 de 1984 proferido por la Directora General de esa 
entidad (folios 5 y 6 ibidem) que desestima el recurso de apelacion interpuesto por 
la parte actora contra dicha resolucion. 

Ahora bien, la Sala comparte los planteamientos hechos por el a-quo en la 
sentencia recurrida, segun los cuales para los afios de 1976 y 1977, los reajustes 
pensionales a que alude la ley 4 de 197 6 se debieron efectuar en el caso sub-judice 

J 

CONSIDERACIONES: 

Procede la Sala a decidir, previas las siguientes 

El senor Fiscal Cuarto del Consejo de Estado en su concepto opina que el fallo 
apelado amerita ser confirmado, pues en la sentencia se hace una interpretacion 
muy acertada de los alcances de la ley 4a. de 1976, acorde con la cual resulta 
ajustada a derecho la pretension del demandante en lo atinente a la adecuada reli- 
quidacion de su pension de jubilacion (folio 125 cdno. ppal.). . . 

EL CONCEPTO FISCAL 

titucional, para ese efecto; afirrna que la sentencia es contraria a lo sostenido en 
jurisprudencia del Consejo de Estado sobre el punto debatido y a lo dicho en el 
fallo de junio 7 de 1979; que las circulares proferidas por el Ministerio de Trabajo 
y Seguridad Social no tienen fuerza legal, en virtud de que con ellas se pretende 
ejercer una potestad que no esta en poder de ese organismo, como es la de la 
reglamentacion de las leyes; que la sentencia niega la condena en costas y el pago 
de intereses con el argumento de que en el libelo no se cito la base legal para 
sustentar tales pretensiones; que no obstante en cuanto al primer aspecto, la juris- 
diccion contencioso administrativa y la ordinaria laboral, han venido ordenando 
dicho reconocimiento basandose para ta! fin en la norrna contenida en el articulo 
1617 del Codigo Civil; que con relacion a la condena en costas, de conformidad 
con el articulo 171 del C.C.A., que se remite al articulo 392 del Codigo de Proce- 
dimiento Civil, habra lugar en ella para la parte vencida en el proceso, aunque no 
haya mediado solicitud (art. 392 del C.P.C., num. lo.) y para todos los procesos, 
excepto los de nulidad, los electorales y aquellos que se sigan contra la nacion, los 
departamentales, las intendencias, las comisarias y los municipios, que no es el 

· caso sub-lite, puesto que la Caja Nacional de Prevision tiene el caracter de esta- 
blecimiento publico; que por consiguiente se solicita confirrnar los numerales lo. 
y 5o. de la sentencia apelada, reformar los numerales 2o. y 3o., para ajustar la 
liquidacion de la pension de jubilacion de! actor a las cifras indicadas en la deman- · 
day en el recurso y revocar el numeral 4o. del fallo, en cuanto niega la condena al 
pago de los intereses y de las costas. 

EXP.4472 
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afio 1976 $10.377.95= 

---- _ .afio 19-1-7 $12.1-14.64= 

afio 1978 $15.533.30= 

afio 1979 $16.450.15= 

en un porcentaje dell5% mas una suma fija de ciento ochenta pesos, m/cte; para 
el afio de 1978 en .un 25% mas una suma fija de trescientos noventa pesos, m/cte, 
y.parael afio de 1979 en un 5. 13% mas unasuma fija de ciento veinte pesos m/cte, 
de conformidad con los criterios seiialados en las circulares mencionadas por el 
Tribunal del conocimiento en el fallo apelado. 

Como lo ha manifestado la Corporacion en otras providencias, el Ministerio de 
Trabajo y Seguridad Social tiene facultad para expedir circulares con el proposito 
de establecer pautas de orientacion, lo mismo que otras entidades de la adminis- 
tracion publica, para el mejor cumplimiento de la ley. 

Como es de conocimiento, el referido ministerio con base en la ley 4 de 1976 
venia indicando a traves de circulares las formulas matematicas para los reajustes 
pensionales, teniendo en cuenta la correspondencia en cuanto a los salarios que 
debian confrontarse como antiguo y nuevo a fin de establecer por este medio la 
cuantia de tales reajustes. 

La interpretacion de lo que debia entenderse por salario antiguo y salario nuevo 
fue objeto de controversia judicial y la seccion segunda en sentencia proferida el 
21 de octubre de 1980 decidio sobre la legalidad de la circular No. 011 de febrero 
10 de 1978 que establecia elprocedimiento de los reajustes paraeste afio. 

El Consejo de Estado determin6 que el aumento debia realizarse comparando 
los salarios vigentes el 31 de diciembre del afio anterior con el siguiente. 

A folios 15, 75 y 90 del cuademo principal obra certificacion sobre sumas 
pagadas al demandante por el concepto de su pension de jubilacion para los afios 
de 1976, 1977, 1978 y 1979 a las que alude igualmente la resolucion impugnada 
No. 10057 de diciembre l I de 1980{folios 3 ibidem). 

Alli aparece que para el-afio 1995 elactor-recibia-porconcepto de la pension 
de jubilacion la suma de $8.867.78 pesos m/cte, cuantia a la cual debia aplicarse 
por concepto de reajuste pensional un porcentaje de! 15% mas una suma fija de 
ciento ochenta pesos m/cte., como lo sefiala el propio apoderado de la entidad 
demandada (folio 44 ibidem) y el Fiscal Cuarto del Tribunal Contencioso Admi- 
nistrativo de Cundinamarca (folio 58 ibidem). 

Tomando, pues, como punto de partida la citada suma para aplicar los reajustes 
pensionales en los porcentajes .a que se ha hecho referencia se concluye que la 
cuantia de la pension de jubilacion del demandante para los afios de 1976, 1977, 
1978 y 1979 debe ser: 

SECCION SEGUNDA 
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Confirmase la sentencia apelada de 3 de marzo de 1989, proferida par el Tri- 
bunal Administrativo de Cundinamarca, dentro del proceso instaurado par el se- 
nor Medardo Rodriguez Avila en orden a obtenerla nulidad de la resolucion No. 
10057. de 11 de diciembre de 1980 expedida por el Subdirector de Prestaciones 
Economicas de la Caja Nacional de Prevision y del auto de 19 de julio de 1984 
dictado por la Directora General de esta entidad, con excepcion del punto 2 de 
aquella providencia el cual quedara asi: 

Como consecuencia de la anterior declaracion, la Caja Nacional de Prevision 
-' Social deb era reconocer al senor Medardo Rodriguez Avila el reajuste de su pen- 

sion de jubilacion en las cuantias que a continuacion se sefialan: afio de 1977, 
$12.114.64; anode 1978, $15.533.80; afio de 1979, $16.450.15. Para el anode 
1980 y siguientes, la citada entidad hara los computes indispensables para obtener 
las correspondientes reajustes, en un todo de acuerdo con la ley. 

C6piese, Notifiquese y Devuelvase al Tribunal de origen. 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada par la Sala en sesion celebra- 
da el dia veintidos (22) de octubre de mil novecientos noventa y dos (l 992). 

FALLA: 

Finalmente, en lo atinente a la condena en costas a que se hace referencia en el 
recurso de apelacion y en el escrito demandatorio, no hay lugar a ella en el caso 
sub-judice puesto que segun el articulo 171 del C6digo Contencioso Administra- 
tivo "En todos las procesos, con excepcion de las de nulidad y de las electorales 
habra condena en costas para el litigante particular vencido en el proceso, inciden- 
te o recurso ... ". Como la Caja Nacional de Prevision no es un particular sino una 
entidad publica, no hay lugar a condena en costas habiendo norma especial para 
las procesos contenciosos administrativos, no es procedente acudir al C. de P.C. 

En lo atinente al pago de intereses, ha sostenido la Sala que solo estan autori- 
zados las comerciales durante las seis meses siguientes a la ejecutoria de la sen- 
tencia que condene a la entidad publica, y moratorios despues de ese termino, si 
no se ha dado cumplimiento a la decision judicial -articulo 177 del C.C.A.-, 
pero no se autorizan antes de que el asunto sea decidido par la jurisdiccion, 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y par autoridad de la ley, 

De lo expuesto se infiere que el a-quo al aplicar las sumas y los porcentajes 
respectivos en las mencionados afios, las Iiquid6 en forma equivocada, par lo que 
Ia Corporaci6n debera modificar las cuantias sefialadas sabre el particular en el 
punto 2o. de la parte resolutiva de la sentencia de marzo 3 de 1989, para ajustarlas 
a las cifras anteriormente indicadas. 

EXP.4472 
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Joaquin Barreto Rutz, Carlos Arturo· Orjuela Gongora; Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de· Arenas, Diego Younes Moreno, 
Ausente; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

SECCION SEGUNDA 
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En escrito que precede, el apoderado del actor se refiere a que antes de haber 
sido este condenado al pago de una multa equivalente a cinco salarios minimos 
mensuales a raiz de la recusacion que elev6 en contra de la Magistrada Clara Fo- 
rero de Castro, la cual se declare no probada (auto lo. de abril de 1992, fls. 90 a 
92); ha debido antes ser escuchado en descargos, segun una providencia de la 
Corte Suprema de Justicia, cuyo aparte pertinente transcribe, por lo cual solicita 
proveer. 

.J 

Consejo de Estado.- Sala de lo Contencioso Administrativo.: Seccion Segunda. 
Sala de Decision. 

Santafe de Bogota, D.C., nueve (9) de noviembre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 
Magistrado Ponente: Dr. Alvaro Lecompte Luna 

Ref.: Expediente No. 6276. Autoridades Departamentales. Actor: Marcelino Bello 
Pachon . 

El articulo 156 del C. de P.C. (modificado por el numeral 88 del articu- 
lo lo. del Decreto 2282 de 1989 no contempla nlngun tramite especial 
para la impesicien de la multa al recusante, ya que simplemente basta 
que se declare no probada la recusaclon para que se haga acreedor a la 
sancion. Cosa distinta cuando se trata de procesos disciplinarios en 
donde es requisito sine qua non escuchar previamente en descargos al 
encargado para a contlnuacien imponerle la sancien a que haya lugar, 
en el supuesto de que no desvirtue la falta que se le imputa. Procesos a 
los que tal vez se refiera la providencia de la Corte que trae a colaehin 
el apoderado del actor. 

RECUSACION/MULT A/PROCESO DISCIPLINARIO-Tramitaci6n 
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\ 

Por lo expuesto, SE RESUELVE: 

lo.- Rechazar por Improcedente la petici6n elevada por el apoderado del actor . 

. 2o.-J.?or Ia.Secretaria dese-cumplimiento-al .numeral 2o, de-la providencia de ·3 
de septiembre de 1992 (fls. 104a 105). 

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

Joaquin BarretoRuiz, Alvaro Lecompte Luna, Carlos Arturo Orjuela Gongo- 
ra, Dolly Pedraza de Arenas; Diego Younes Moreno; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

El articulo 156 del C. de P.C. (modificado por el numeral 88 del articulo lo. 
del decreto 2282 de 1989) no contempla ningun tramite especial para la imposi- 
ci6n de la multa al recusante, ya que simplemente basta que se declare no probada 
la recusaci6n para que se haga acreedor a la sancion, Cosa distinta cuando se trata 
de procesos disciplinarios en donde es requisito sine qua non escuchar previamen- 
te en descargos al encartado para a continuaci6n imponerle la sanci6n a que haya 
lugar, en el supuesto de que no desvirtue la falta que se le imputa. Procesos a los 
que tal vez se refiera la providencia de la Corte que trae a colaci6n el apoderado 
del actor. 

Asi las cosas resulta improcedente la peticion elevada por lo que sera rechaza- 
da. 

SE CONSIDERA: 

SECCION SEGUNDA 
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EI Acuerdo No. 062 de julio de 1991, por el coal el Concejo Municipal . 
suprimlo la Contraloria, aun cuando se trata de un acto de caracter ge- 
neral e impersonal, es evidente que implica para los servidores de la 
Contraloria su automatica desvinculaci6n laboral. Pero como el actor 
acusa tambien los actos del Alcalde de Rionegro por los cuales cito al 
Concejo a sesiones extraordinarias, respecto de tales actos si no le era 
permitido ejercitar la acelon de nulidad y restableclmiento del derecho, 
por carecer de interes juridico. Unicamente cabe contra esos decretos 
la accien de nulidad, que no puede ser acumulada a la nulidad y resta- 
blecimiento del derecho, por ten er caracteristicas y finalidades dif eren- 
tes. Mientras la de nulidad busca unieamente el restablecimiento del 
ordenjuridico supuestamente quebrantado, la de nulidad y ,restableci- 
miento del derecho persigue ademas la satlsfaccion de un derecho indi- 
vidual. Ha debido el actor solicitar mas bien la inaplicabilidad de los 
decretos del Alcalde en este caso concreto, si los conside,raba contrarios 

DEMANDA-Requisitos/lNDEBIDA A~UMULACION DE PRETENSIO- 
NES 

EI articulo 61 de la Ley en menclen, preve que "cuando no fuere proce- 
dente la via gubernatlva o estuviere agotada, el procedimiento concilia- 
torio suspendera el termino de caducidad de la acclon por un plazo no 
mayor de sesenta dias. EI demandante tuvo conocimiento de la supre- 
sion de la Contraloria Municipal donde laboraba el 31 de julio de 1991. 
Presente solicitud de audiencia de conciliacidn el 18 de noviembre de 
1991 fecha en la coal se suspendie el termino. La demanda ante Io con- 
tencioso administrativo foe presentada el 19 de diciembre de 1991, 
dentro de ese plazo de. suspension de 60 dias, de lo coal se deduce que 
no habia caducado; solo que el Tribunal no tuvo conocimiento oportu- 
no de esos hechos y confrontando las fechas su decision no podia ser di- 
f erente a la que adopto. 

COALICION/ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL 
DERECHO/CADUCIDAD 
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En el articulo 59 de la Ley 23 de 1991 se contemplo la posibilidad de conciliar 
en las etapas prejudicial ojudicial sobre conflictos de caracter particular y conte- 
nido patrimonial que ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo se ven- 
tilaran mediante las acciones previstas en los articulos 85, 86 y 87 del C.C.A. 

El articulo 61 de la Ley en mencion, preve que "cuando no fuere procedente la 
via gubemativa o estuviere agotada, el procedimiento conciliatorio suspendera el 
termino de caducidad de la accion por un plazo 110 mayor de sesenta (60) dias". 

·--·---En-el-prnsente-Gaso-el-demandante-tuvo-eonoc;imiento·-de-la-·supresi6n·-de··la 
Contraloria Municipal donde laboraba, el 31 de julio de 1991. Present6 solicitud 
de audiencia de conciliacion el 18 de noviembre de 1991 fecha en la cual se sus- 
pendio eltermino, La demanda ante lo contencioso administrativo fue presentada 
el 19 de diciembre de 1991, dentro de ese plazo de suspension de 60 dias, de lo 

Para decidir se considera: 

Se decide el recurso de apelacion interpuesto mediante apoderado por el senor 
Alvaro Gil Chica contra el auto proferido por el Tribunal Administrativo de An- 
tioquia el 6 de marzo de 1992 y mediante el cual se inadmitio la demanda por el 
presentada. 

· El Tribunal inadmitio la demanda por haberse operado el fenomeno de la ca- 
ducidad, tomando en cuenta la fccha en que el actor tuvo conocimiento de la su- 
presi6n de la entidad dondeIaboraba; el dia~Jl de juliode 1991, y lafecha de la 
presentacion de la demanda, diciembre 19 del mismo afio, ya que transcurrieron 
mas de cuatro meses, termino.previsto para esta clase de accion por el articulo 136 
inciso .Zo. del C.C.A. 

En la sustentacion del recurso el apelante sostiene que en fecha noviembre 18 
de 1991 presento una solicitud de conciliacion extra judicial ante la Fiscalia Segun- 
da de ese Tribunal; que calificada la solicitud se celebro audiencia de conciliacion 
el 10 de diciembre de 1991, y por tanto de acuerdo con el articulo 61 de la Ley 23 
de 1991 esta solicitud interrumpe el termino de caducidad de la accion; asi mismo 
presento solicitud de adicion de la demanda en este sentidocon los correspondien- 
tes anexos. 

Magistrada Ponente: Doctora Clara Forero de Castro 

Ref.: Expediente No. 7045. Apelacion Interlocutorios. Actor: Alvaro Gil Chica 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segu.nda. San- 
tafe de Bogota, D.C., nueve (9) de noviembre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

a normas superiores: mas no pedir su nulidad en una aecien como la 
que ha ejercitado. · 

SECCION SEGUNDA 
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Confirmase el auto de 6 de marzo de 1992, por el cual el Tribunal Administra- 
tive de Antioquia inadmitio la demanda presentada por el senor Alvaro Gil Chica. 

Copiese, notifiquese y devuelvase al Tribunal de origen. 

Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion de 29 de octu- 
bre de 1992. 

RESUELVE: 

Pero como el actor acusa tambien los actos del Alcalde de Rionegro por los 
cuales cite al Concejo a sesiones extraordinarias, respecto de tales actos si no le 
era permitido ejercitar la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, por 
carecer de interes juridico. · 

Unicamente cabe contra esos decretos la accion de nulidad, que no puede ser 
acumulada a la de nulidad y restablecimiento del derecho, por tener caracteristicas 
y finalidades diferentes, 

Mientras la de nulidad busca unicamente el restablecimiento del ordenjuridico 
supuestamente quebrantado, la de nulidad y restablecimiento del derecho persigue 
ademas la satisfaccion de un derecho individual. 

Ha debido el senor Gil Chica solicitar mas bien la inaplicabilidad de los decre- 
tos .del Alcalde en este caso concrete, si los consideraba contraries a normas supe- 
riores; mas no pedir su nulidad en una accion como la q1:1e ha ejercitado. 

Presentandose en esta demanda una indebida acumulacion de acciones, el auto 
inadmisorio del Tribunal debe ser confirmado aun cuando por razones diferentes. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrative, 
Seccion Segunda, · 

cual se deduce que no habia caducado; solo que, el Tribunal no tuvo conocimiento 
oportuno de esos hechos y confrontando las fechas su decision no podia ser dife- 
rentes a la que adopto. 

Establecido en la segunda instancia que en verdad la accion no estaba caduca- 
da, debe la Sala examinar si se cumplen los demas presupuestos procesales, para 
decidir si el auto apelado debe revocarse o confirmarse, aun cuando por razones 
diferentes. 

Afirma el accionante que como consecuencia de la supresion de la Contraloria 
Municipal de Rionegro, fue separado del cargo de Reviser de Cuentas Grado 15A. ' 

Por esa razon debe admitirse su legitimo interes para demandar en accion de 
nulidad y restablecimiento del derecho el Acuerdo No. 062 de 26 de julio de 1991, 
por el cual el Concejo municipal suprimio la Contraloria. 

Aun cuando se trata de un acto de caracter general e impersonal, es evidente 
que implica para los servidores de la Contraloria su autornatica desvinculacion 
laboral. 

EXP. 7045 
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Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Orjuela Gongora, Clara Forero de Castro, Al- 
varo Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

SECCION SEGUNDA 
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Mediante la providencia materia del recurso de suplica, se dispuso: · 

Presentada la demanda el 13 de febrero de 1984 y admitida por auto. de 
agosto 10 de 1984, cuando ya regia el Decreto O 1 de 1984 que determino 
la cuantia de los procesos contenciosos laborales en que se controvierten 
actos de retiro del servicio por el valor de la asignacion mensual del cargo 
y siendo esta, segun certificaciones que obran a folios 80 y 82 del expe- 
diente, inferior a $50;000.oo, debe concluirse que el negocio era de com- 
petencia del Tribunal en unica instancia. 

EL AUTO SUPLICADO: 
' J 

Decide la Sala el recurso de suplica interpuesto por la parte actora contra el 
auto de julio 31 de 1992. 

Consejo de Estado.-Sala de lo Contencioso Administrativa-Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., noviembre 9 de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Magistrado Ponente: Dr. Diego Younes Moreno 

Ref.: Expediente No. 7162. Actor: Jaime Alfonso Sanabria. Y Otro 

El que para la f echa de la admisi6n de la demanda, ya hubiesen varia- 
do las, reglas de competencia, que regian al momento de presentaci6n 
de la misma (agosto 10 de 1984, cuando ya estaba en vigencia el Deere- 
to 01 de 1984), tal circunstancia no debe afectar al asunto cuya deman- 
da se debio presentar, cumpliendo los requisitos que disponian las 
normas imperantes al momento de introducci6n del libelo demandato- 
rio .. Esta lnterpretaclen le impone la seguridad juridica. 

CONSEJO DE E~TADO/COMPETENCIA 
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-~-----4)-Para-la-fecha-de-presentaci6ff-de-1a-demanda;···1a-reglintecompetencia-pata 
el conocimiento de estos asuntos, estaba sefialada en el numeralZo., literales a) del 
articulo 32 del Decreto 528 de .1964, en las siguientes terrninos: 

1) Mediante la demanda de la referencia, se pretende la nulidad de las Resolu- 
ciones 4105 y 4106 deagosto 18 de 1983, expedidas par el Ministerio de Hacienda 
y Credito Publico, mediante las cuales, por la primera destituy6 al sefior JAIME 
ALFONSO SANABRIA BARON, de! cargo de Teniente de Aduanas 5055-20 de 
la Subdireecion de Resguardo de la Direccion General de Aduanas y por la segun- 
da, igualmente destituy6 al sefior RAMIRO BENA VIDES PARRA, del cargo de 

· Teniente de Aduanas 5055-20 de la Subdireccion de Resguardo de la Direcci6n 
General de Aduanas. 

2) La demanda fue presentada el 13 de febrero de 1984 (fl. 19). 

3) Se trata pues de un proceso en el cual se controvierten actos del orden nacio- 
nal, cuya cuantia de la accion, la estimo el actor en la demanda en $770.000.oo ( fl. 
16). 

CONSIDERACIONES DE LA SALA: 

( 
El recurso tiene par objeto que la providencia suplicada se revoque y en su 

lugar se disponga el tramite de la segunda instancia, solicitud que hace con funda- 
mento en las siguientes razones: 

a) La demanda fue presentada el 13 de febrero de 1984. 

b) Las reglas de competencia vigentes para la fecha de presentaci6n de la de- 
manda, disponian que las Tribunales Administrativos conocian en primera instan- 
cia de las acciones de plena jurisdiccion (hoy restablecimiento del derecho de 

. caracter laboral), en las cuales se controviertan actos del orden nacional, cuya 
cuantia fuera inferior a $50.000.oo (Decreto 528 de 1964, art.' 32, numeral 2o., 

"literala), · ··· · - ---- - -- -·--·,--- -, ---- 

c) Par ser el asunto de dos instancias, fue que el Tribunal Administrativo de 
Cundinamarca concedio el recurso de apelaci6n. 

d) Invoca las articulos 136 y 143 del C.C.A., a los cuales nose referira la Sala 
en esta providencia, por contener aspectos relacionados con otras materias. 

FUNDAMENTO DE LA SUPLICA: 

En consecuencia y de acuerdo con el articulo 131 numeral 60., literal b ), 
. inadmitese el recurso de apelacion interpuesto par la parte actora. Decla- 
rase ejecutoriada la sentencia de 2 de abril de 1992, proferida par el Tribu- 
nal Administrativo de Cundinamarca. Devuelvase el expediente al 
Tribunal de origen. 

SECCION SEGUNDA 
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7) El que para la fecha de admisi6n de la demanda, ya hubiesen variado las 
reglas de competencia, que regian al momento de presentaci6n de la mis ma ( agos- 
to 10 de 1984, cuando ya estaba en vigencia el Decreto 01 de 1984), ta! circuns- 
tancia no debe afectar al asunto cuya demanda se debio presentar, cumpliendo los 
requisitos que disponian las nonnas imperantes al momento de introducci6n del 
libelo demandatorio. Esta interpretaci6n la impone la seguridadjuridica. 

8) La Sala Plena de la Corporaci6n, en providencia de febrero 20 de 1990, 
dictada dentro del expediente R-012, actor: LUIS ALBERTO VALENCIA PE- 
REA, con ponencia de! Consejero doctor JAIME ABELLA ZARA TE, que cita el 
recurrente, y que en fotocopia informal adjunta al recurso, decidi6 que en materia 
de competencia, esta se conservaba desde el principio del proceso, hasta su culmi- 
naci6n. En lo pertinente se dijo: 

No obstante, para la Sala, el problema que formal y aparentemente se re- 
fiere a un caso de competencia subjetiva, en el fondo tambien conlleva el 
estar involucrado el principio de las dos instancias que se rige a manera de 
norma general (art. 2o. del C6digo de Procedimiento Civil) y que carac- 
teriza a nuestros problemas judiciales. Este principio, de raigambre demo- 
cratica, como se sabe, va contra la concentraci6n de poder en un solo juez 
y persiguen en el caso especial de esta jurisdicci6n el doble papel de bus- 
car una decision mas justa cuando es adversa la de! primer juez y la defen- 
sa de las entidades publicas, mediante el grado de consulta de las 
sentencias adversas a ellas. Uno de los efectos de esta perspectiva, es la de 
que normas que regulan la competencia deben considerarse de trascenden- 
cia mas amplia que las que se refieren al simple tramite de los procesos, 
Esto es, que hay algo mas sustancial, cual es el derecho del actor a some- 
ter su caso al examen de dos jueces en vez de uno yen el de las entidades 
publicas, que las condenas a su cargo sean revisadas por el superior. Son 

5) Esta cuantia fue aumentada, por el articulo 12 de la Ley 22 de 1977, en los 
siguientes terminos: 

Articulo 12. Aumentase a tres veces el monto de las cuantias que actual- 
mente sefiala la ley para efectos de fijar, por raz6n de dicho factor, la 
competencia del Consejo de Estado y de los Tribunales Administrativos 
en los negocios de su competencia. 

6) Los anteriores elementos de juicio permiten a la Sala afinnar que para la 
fecha de presentaci6n de esta demanda, al asunto le correspondia el tramite de dos 
instancias. 

2) En primera instancia: 
a) De las acciones de plenajurisdicci6n de caracter laboral que no proven- 
gan de un contrato de trabajo, en las cuales se controviertan actos del or- 
den nacional y cuya cuantia sea inferior a cincuenta mil pesos. · 

Articulo 32.- Los Tribunales Administrativos conocen: 

EXP. 7162 
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Primero. REVOCASE el auto de julio 31 de 1992, mediante el cual se inad- 
mitio el recurso de apelacion interpuesto contra la sentencia de abril 2 de .1992, 
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, de conformidad con 
lo expuesto en la parte considerativa' de esfa providencia. . - 

Segundo. En su lugar, se dispone que al proceso se le imprima el tramite de 
la segunda instancia. 

Copiese y notifiquese 

Joaquin Barreto Ruiz, Reynaldo Arciniegas Baedecker, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos,$ecretaria. 

RESUELVE: 

Por lo anteriormente expuesto, la Sala de Decision de la Secci6n Segunda del 
Consejo de Estado, 

estos derechos que se adquieren al iniciarse el proceso yque no estan ex- 
ceptuados ni menguados por el Art. 40 de la Ley 153/87 que consagra la 
prevalencia de la nueva ley en materia · de "sustanciacion y ritualidad de 
los juicios". 
Siguese de ahi que el principio en materia de competencia es de la conser- 
vaci6n de la adquirida bajo la ley anterior que de antafio es· conocido co- 
mo "perpetuatio jurisdiccionis" y que esta fundado implicitamente en el 
general queen materia de transito de legislacion consagran los.arts. 20-26- 
28-38-39 y 41 de la citada ley 153 de 1887 ... 

SECCION SEGUNDA 
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El Sindicato de Trabajadores de Clubes Sociales, Deportivos y Recreativos del 
Departamento del Atlantico, mediante apoderado y en ejercicio de la acci6n de 
nulidad y restablecimiento del derecho; solicita al Consejo de Estado hacer las 
siguientes declaraciones: 

" ... la nulidad del acto complejo citado en la referencia, o sean las Resolu- 
. ciones O 105 de octubre' 8 de 1986 y O 108 de agosto 20 de 1987, expedidas 
por los funcionarios del Ministerio del Trabajo, Inspector Nacional de Re- 
laciones Colectivas, (la primera) y Jefe de la Secci6n de Relaciones Co- 
lectivas (la segunda) ambos funcionarios de la Division Departamental del 
Trabajo y Seguridad Social del Atlantico", 
"A titulo de restablecimiento del derecho se solicite que el H. Consejo de 
Estado ordene a ta Empresa Country Club de Barranquilla a efectuar los 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., once (11) de noviembre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Magistrado Ponente: Doctora Clara Forero de Castro 

Ref.: Expediente No. 3200. Resoluciones Ministeriales. Actor: Sindicato de Tra- 
bajadores de Clubes Socia/es, Deportivos y Recreativos de/ Departamento de/ 
Atldntico. . 

Si bien es cierto la Jurisdicci6n Contencioso Administrativa es compe- 
tente para juzgar la legalidad de las resoluciones acusadas, proferidas 
por funcionarios del Ministerio de Trabajo, no lo es para condenar a 
personas privadas ni para decidir puntos de derecho que, como bien se 
afirma en el libelo, corresponde su conocimiento a la Justicia Ordina- 
ria Laboral de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2o. del C. de 
P.L. 

DEMANDA-Requisitos/INDEBIDA ACUMULACION DE PRETENSIO- 
NES 

EXP.3200 
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Si el Ministerio del Trabajo no tenia-competencia para definir a cuales trabaja- 
dores se les debia efectuar descuentos de cuotas ordinarias, y a cuales no, con 
destino al Sindicato demandante, segun su propia opinion antes transcrita, tampo- 
co la Jurisdiccion Contencioso Administrativa es competente puesto quese trata 
de un conflicto entre dos personas privadas: la Empresa Country Club de Barran- 
quilla y el Sindicato de Trabajadores de Clubes Sociales, Deportivos y Recreati- 
vos del Departamento del Atlantico, 

--· -.-En_resumen, no siendo esta.Jurisdiccion competente para.conocer.de.todas.las 
pretensiones, falta uno de las requisitos exigidos par el articulo 82 del C6digo de 
Procedimiento Civil para que sean acumulables. · 

Tanto las pretensiones transcritas como el sefialamiento de las partes, indican 
a la Sala que se ha incurrido en una indebida acumulaci6n de pretensiones. 

En efecto, si bien es cierto la Jurisdiccion Contencioso Administrativa es com- 
petente para juzgarla legalidad de fas resoluciones acusadas, proferidas par fun- 
cionarios del Ministerio del Trabajo, no lo es para condenar a personas privadas ni 
para decidir puntos de derecho que, como bien se afirma en el Iibelo, corresponde 
su conocimiento a la Justicia Ordinaria Laboral, de conformidad con lo dispuesto 
en el articulo 2o. del C6digo de Procedimiento Laboral. 

Dice en cuanto a este punto la parte demandante al explicar el concepto de la 
violacion de las normas que invoca: 

" ... a los funcionarios del-Ministerioles esta prohibido definir derechos, se- 
gun lo determina el articulo 41 del Decreto 2351 de 1965, yen las Resolu- 
ciones acusadas se estan definiendo derechos que corresponden a la 
Justicia Laboral segun el articulo 2o. de! C.P .L., todo lo cual esta de 
acuerdo con el articulo 55 de la Constituci6n Nacional que establece el 
principio de la separaci6n de los poderes del Estado". 

descuentos de· las cuotas ordinarias mensuales a todos los trabajadores, 
sin distinci6n alguna que se beneficien de la convenci6n colectiva vigente 
suscrita entre el sindicato de Trabajadores de Clubes Sociales, Deportivos 
y Recreativos del Departamento del Atlantico, aunque sean afiliados a 
otro u otros sindicatos, de conformidad con lo establecido en el numeral 
2o. del articulo 39 del Decreto-ley 2351 de 1965 y el numeral 2o. del arti- 
culo 12 del Decreto 13 73 de 1966, y que tales descuentos sean entregados 
al Tesoro del Sindicato referido". (Subrayado fuera del texto). 

·· Al cumplir con el requisite de sefialar las partes, el libelo indica comb deman- 
gante al Sindicato mencionado, y como demandada, la Nacion representada por el 
senor Ministro de Trabajo y Seguridad Social y por la Jefe de la Secci6n de Rela- 
ciones Colectivas de la Division Departamental del Trabajo y Seguridad Social del 
Atlantico, y la Corporaci6n Country Club de Barranquilla representada por su Ge- 
rente. 

SECCION SEGUNDA 
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Declarase inhibida la Sala para hacer un pronunciamiento de fondo, por inde- 
bida acumulacion de pretensiones. 

Copiese, notifiquese y comuniquese. 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion del dia 
5 de noviembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Orjuela Gongora, Clara.Forero de Castro, Al- 
varo LecompteLuna, Ausente; Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA: 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la Ley, 

EXP.3200 
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Mediante apoderado yen ejercicio de la acci6n de restablecimiento del dere- 
cho, el senor Roberto Duran Ariza pidi6 al Tribunal declarar operado el silencio 

ANTECEDENTES: 

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra la 
sentencia proferida el 19 de julio de 1989 por el Tribunal Administrativo de Bo- 
yaca, 

Magistrada Ponente: Doctora Clara Forero de Castro 

Ref.: Expediente No. 4578. Resoluciones Ministeriales. Actor: Roberto Duran 
Ariza 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota, D.C., once (11) de noviembre de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO/RECURSO DE APELA- 
CION-Improcedencia 

Como no aparece que la.peticien suscrita por-el apoderado del actor, 
dirigida al senor Ministro de Educaclon Nacional haya sido resuelta, 
mediante acto debidamente notificado, es evidente que se opero ese si- 
lencio. Una vez ocurrido el silencio administrative- negativo, el interesa- 
do podia acudir directamente al contencioso piiesto que contra ese acto 
ficto no procedia el recurso de apelaclon, ya que los actos proferidos 
por un mlnlstro no ,son apelables, y el recurso de reposicien no es obli- 
gatorio para agotar la via gubernativa, conforme a lo establecido en los 
articulos 50 y 51 del Decreto 01 de 1984 o C.C.A. 

SECCION SEGUNDA . 
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La doctora Fiscal Quinto de la Corporaci6n estima que porno haberse agotado 
la via gubernativa, la sentencia inhibitoria debe confirmarse, y dice: "En el sub lite 

. la parte actora simplemente present6, se reitera, el 11 de marzo de 1985, una peti- 
ci6n al Ministro de Educacion Nacional, con relaci6n a la cual este guardo silen- 
cio. Sin embargo, contra tal acto presunto no se interpuso ningun recurso, por lo 
que no se cumpli6 con los supuestos facticos previstos en el articulo 135-3 ( ... ) 
para que le fuera dab le al interesado entrar a demandar ante la jurisdicci6n conten- 
ciosa" (folio 67, ed. 1). 

Se procede a decidir, previas estas 

EL CONCEPTO FISCAL 

Sostiene que la sentencia carece de 16gica juridica; que segun el articulo 40 
C.C.A., tres meses despues de la petici6n se produjo el silencio administrativo; 
que porrazon del silencio nose pudo cumplir lo establecido en el articulo 47 del 
C.C.A. sobre recursos y plazos para interponerlos; que segun el articulo 50 del 
C.C.A., contra el acto de un ministro no cabe apelaci6n y que conforme al articulo 
51 del mismo estatuto los recursos de reposici6n y de queja no son obligatorios; 
que por ello, de acuerdo con el articulo 63 C.C.A. en este caso "el silencio admi- 

. nistrativo del Ministro" qued6 en finne y el actor podia ocurrir ante el contencioso 
administrativo. 

FUNDAMENTOS DE LA APELACION 

El Tribunal se declar6 inhibido para conocer de fondo. Argument6 al efecto 
que no se agot6 la via gubemativa puesto que no se hizo uso del derecho consa- 
grado en el articulo 40 del C.C.A., segun el cual " ... podria interponer el recurso de 
reposici6n o apelaci6n, segun el caso, contra esa determinaci6n que se entendia 
como negada, para que la administraci6n corrigiera su acto administrativo, si lo 
consideraba pertinente, requisito este con el que no cumpli6 aqui la o el (sic) de- 
mandante ... " (folios 54-55). Agrega que tampoco se dej6 transcurrir el termino de 
2 meses a partir de la interposici6n de los recursos para entender asi operado el 
silencio administrativo negativo, y que en este caso la administracion no tuvo 
oportunidad de pronunciarse sobre las peticiones formuladas. 

LA SENTENCIA APELADA 

administrativo sobre la petici6n formulada al Ministerio de Educaci6n Nacional el 
11 de marzo de 1985. Como consecuencia, solicit6 ser restablecido, en su derecho 
" ... al pago del Subsidio Familiar que corresponda a mi poderdante, por cada una 
de las personas a cargo, con la retroactividad de Ley o sean tres afios hacia atras 
desde la fecha en que se hizo la solicitud para agotar la via gubernativa y hasta que 
su pago se haga por conducto de una Caja de Compensaci6n Familiar". 

EXP.4578 
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En atenci6n a auto para mejor proveer de agosto 11 de 1992 (folio 69, ed. 1) 
han sido traidos al proceso documentos que prueban que, en efecto, los pagos que 
pretende el actor por concepto de subsidio familiar ya le fueron hechos. 

Por Resoluci6n 500 (agosto 10) de 1990, la Junta Administradora del Fondo 
Educativo Regional de Boyaca reconocio y ordeno pagar al apoderado judicial del 
demandante y de otros docentes de planteles nacionales el retroactivo del subsidio 
familiar por los afios 1983, 1984 y 1985 (folios 97-98). 

El subsidio correspondiente al afio de 1982, a su tumo, le fue reconocido y 
pagado al senor Roberto Duran Ariza, tambien por intermedio de su abogado, 
segun Resolucion 0053 (marzo 7) de 1991, de la misma Junta Administradora del 
FER de Boyaca (folios 100-101). 

Esos pagos aparecen certificados pod a senora Tesorera del FER Boyaca segun 
· --·se·observa·a folio 102. · 

Por otra parte, al reiterar que al demandante ya se le cancelo el subsidio fami- · 
liar correspondiente a 1982, 1983, 1984 y 1985, la Delegada Permanente del Mi- 
nisterio de Educaci6n Nacional ante el FER de Boyaca, afirma: "Por nomina se 

Una vez ocurrido el silencio administrativo negativo, el interesado podia acudir 
directamente al contencioso puesto que contra ese acto ficto no procedia el recurso 
de apelacion, ya que los actos proferidos por un ministro no son apelables, y el 
recurso de reposicion no es obligatorio para agotar la via gubemativa, conforme a 
lo establecido en los articulos 50 y 5_1 del Decreto 01 de 1984 o C.C.A. 

Conforme a lo anterior no ha debido proferirse fallo inhibitorio por falta de este 
presupuesto procesal. 

Ahora bien, la pretension tercera de la demanda dice: "Condenar a la N aci6n 
-MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL- al pago del Subsidio Fami- 
liar que corresponda a mi poderdante, por cada una de las personas a cargo, con la 
retroactividad de ley o sean tres. afios hacia.atras desde la fecha en que se hizo la 
solicitud para agotar la via gubernativa y hasta que su pago se haga por conducto 
de una caja de Compensaci6n Familiar" (folio 5, ed. 1). 

Como.en la contestacion de la demanda la entidad demandada propuso.la ex- 
cepcion de pago (folio 20, ed. 1), es preciso dilucidar si efectivamente se configu- 
ra, o no, tal excepci6n. · 

Lo primero que se observa la Sala es que el silencio administrativo que se pide 
sea declarado; realmente se configure. 

En efecto, a folios y ss. del cuaderno principal, obra fotocopia de una petici6n 
suscrita por el apoderado del actor, dirigida al sefior Ministro de Educacion Nacio- 
nal y radicada el 11 de marzo de 1985. Como no aparece que esa solicitud haya 
sido resuelta, mediante acto debidamente notificado, es evidente que se oper6 ese 
silencio. 

CONSIDERACIONES: . 

SECCION SEGUNDA 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

Revocase la .sentencia apelada, proferida par el Tribunal Administrativo de 
Boyaca el 19 de julio de 1989 dentro del proceso iniciado par Roberto Duran 
Ariza. En su lugar se dispone: 

Declarase configurado el silencio administrativo negativo con respecto a la 
peticion formulada par el sefior Roberto Duran Ariza al Ministerio de Educacion 
Nacional el dia 11 de marzo de 1985. 

Declarase probada la excepcion de pago, propuesta en este proceso par la parte 
demandada. · 

Copiese, notifiquese y en firme esta providencia devuelvase el expediente al 
Tribunal Administrativo de Boyaca, 

Esta providencia fue estudiada y aprobada par la Sala en sesion del dia 5 de 
noviembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Orjuela Gongora, Clara Forero de Castro, Al- 
varo Lecompte Luna, Ausente; Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

FALLA: 

cancelo la suma de $35.250.oo pesos, en el mes de mayo de 1988 y que corres- 
ponden al aiio de 1986. A la fecha no se le adeuda por este concepto nada al 
Educador Roberto Duran Ariza" (Subrayas de la Sala). 

Esa comunicacion, dirigida al Consejo de Estado, tiene fecha septiembre 2 de 
1992 (folios 105-106). 

Sumado a lo anterior, esta acreditado que a partir de 1986 el pago del subsidio 
familiar al demandante se hizo a traves de la Caja de Compensacion Familiar de 
Boyaca -COMF ABOY- (FOLIO 111 ), pago expresamente reconocido par el 
seiior Duran Ariza cuando en declaracion autenticada ante notario (folio 110) ad- 
vierte: " ... a partir del dia 5 de diciembre de 1986, fecha en la cual me afilie coma 
beneficiario a COMFABOY, recibi la prestacion social del Subsidio Familiar en 
efectivo, tiempo durante el cual tuve derecho, de acuerdo al articulo 20 de la Ley 
21 de 1982 y que no tengo ningun tipo (sic) de reclamaci6n al respecto contra 
COMFABOY'. Esta manifestacion, con subrayas de la Sala, esta fechada el 30 de 
septiembre de 1992. 

Aparece, pues, plenamente probada la excepcion de pago propuesta par la par- 
te demandada y sabre ello se proveera enseguida. 

Par lo expuesto, el Consejo de Estado,. Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Colom.bia 
y por autoridad de la Ley, 

EXP.4578 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota, [);G;,-noviembre doce (12) de mil novecientosnoventa y dos 
(1992) . 

Ref: Expediente No. 48_ 18 R. Revision. ACTOR: Marco Aurelio Escallon E. 

Al entrar a proyectar la providencia para que la Seccion Segunda resolviera el 
recurso de revision, observa el Magistrado ponente: 

1. Cuando se presento la demanda que origino la sentencia objeto del recurso, 
el 10 de diciembre de 1982 ( fl. 11 cuademo del Tribunal), dijo la parte demandante 

· que la cuantia era inferior a $150.000.oo, teniendo en cuenta lo dispuesto en los 
decretos 528 de 1964, 2061 de 1966 y la ley 22 de 1977. 

2. Dicha afirmacion era cierta, por cuanto el valor de lo pretendido hasta la 
presentacion de la demanda, desde la vinculacion del demandante ( 11 de agosto 
de 1982. (fl. 2, cuademo idem) quien devengaba un sueldo de $14.600.oo mensua- 

··· .les y una prima de antigiiedad de $3 .064.32( fl._ 105 cuademo idem) efectivam~nte 
es inferior a $150.000.oo 

3. Conforme a las disposiciones de la normatividad arriba indicadas, la cuantia 
dicha determinaba que el ptoceso, por tratarse de un acto administrativo del orden 
nacional, fuera conocido por el respectivo Tribunal en primera instancia. 

El recurso de revision interpuesto no era procedente, pues, a termines 
del Articulo 130 del C.C.A. de el conocen las Secciones de esta Sala res- 
pecto de las sentericia-s proferidas por Ios Trlbunales en unica instan- 
cia. Carece la Seceien entonces de competencia funcional para conocer 
del recurso de revision interpuesto contra una sentencia de primera 
instancia proferida por un Tribunal Administrativo, vicio que por 
mandato del articulo 144, in fine, no es saneable, debiende ser declara- 
da la nulidad. 

RECURSO DE REVISION-Iinprocedencia/CONSEJO DE ESTADO/ COM- 
PETENCIA FUNCIONAL-Improcedencia 
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lo. Declarase nulo todo lo actuado en el recurso extraordinario de revision inter- 
puesto por MARCO AURELIO ESCALLON ESTUPINAN contra la sentencia pro- 
ferida porel Tribunal Adrriinistrativo de Cundinamarca el 14 de octubre de 1987. · 

2o. Cancelese la p6liza de seguros de folio 65. 

C6piese, notifiquese, devuelvase el cuademo de! Tribunal y archivense los ex~ 
pedientes de los recursos de anulacion y revision. 

Joaquin Barreto Ruiz, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

POR LOEXPUESTO, SE DISPONE: 

8. Carece la Secci6n, entonces, de competencia funcional para conocer del re- 
curso de revision interpuesto contra una sentencia de primera instancia proferida 
por un Tribunal Administrativo, vicio que por mandato del Articulo 144, in fine, 
no es saneable, debiendo ser declarada la nulidad por el Magistrado ponente, con 
fundamento en el articulo siguiente. 

4. La circunstancia de que estando en tramite el proceso se hubiera expedido el 
actual C.C.A., con otras reglas de competencia, entre ellas, la de que Io's Tribuna- 
les administrativos conocieran en unica instancia de los procesos por desvincula- 
cion de funcionarios cuando la asignacion correspondiente al cargo no superare 
los $50.000.oo mensuales, no significa que la. competencia de primera instancia se 
hubiera convertido en competencia de unica instancia. 

5. Este despacho ha sostenido que de conformidad con el Articulo 40 de la Ley 
153 de 1887, las leyes que prevalecen sobre las anteriores desde el momento en 
que deban empezar a regir, son las concemientes a la sustanciacion y ritualidad de 
los juicios; vale decir, las procesales, formates o instrumentales; mas no las sus- 
tanciales, como las de competencia, que por su naturaleza nb establecen formali- 
dad o ritualidad alguna, ni rigen la sustanciacion de los procesos ( ver auto de 3 de 
agosto de 1989; expediente 901). 

6. Tambien ha tenido en cuenta este despacho que el anterior criterio coincide 
con la jurisprudencia de la H. Corte Suprema de Justicia, en el sentido de que las 
normas sobre jurisdiccion y competencia son sustantivas ( cas., 8 de octubre de 
1938, Gaceta Judicial IL VII, pag. 258). 

7. Como consecuencia de todo lo anterior se concluye que la sentencia profe- 
rida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca el 14 de octubre de 1987 no 
tenia fuerza de {mica instancia, sino de priinera y, por ende, el recurso· de revision 
interpuesto no era procedente, pues, a terminos del Articulo 130 del C.C.A. de el 
conocen las Secciones de esta Sala respecto de las sentencias proferidas por los 
Tribunales en unica instancia. 

EXP.4818 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota, o.c, noviembre dieciocho (}8) de mil novecientos noventa y dos 
(1992) . 

. Consejero Ponente: Doctor Carlos Arturo Orjuela Gongora 

Ree Expediente No. 622. APELACION SENTENCIA. Actor: Roger de Jesus 
Pena Gomez . 

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra la 
sentencia de diciembre 17 de 1985 proferida por el Tribunal Administrativa de 
Cordoba en el proceso incoado por ROGER DE JESUS PENA GOMEZ en orden 
a obtener la nulidad de la Resolucion No. 04014 de diciembre 27 de 1984, expe- 

Cuando se profirio)a Resoluclon el actor no gozaba de perfodo fijo, ni 
se encontraba inscrito el regimen de carrera; esto es, que en el expe- 
diente no consta que estuviese amparado por un fueroespecial de ina- 
movilidad. Tiene s-enti,fo ia doctrina que Ia presuncion de legalidad 
que le sirve de apoyo a los actos administrativos, engendra la idea ini- 
cial de que el acto de remocien en casos como el presente persigue el 
mejoramiento del servicio o lo que es lo mismo, que ha sido dictado en 
aras de las necesidades del buen servicio de la Adminlstracion Publlca. 
O sea, que es realmente bajo el respaldo de esta presuncion como se es- 
tructura la denomlnada "facultad discrecional de remocidn" de que 
goza la entidad oficial nominadora. Ademas, el Jefe del Servicio Seccio- 
nal de Salud compete la administraclen de personal del Servicio, con base en ei artlcufo 5-o.--del Decrefo No. 0350 de 1975, que seiialo entre 
sus funciones la de "nombrar el personal de la sede del Servicio de 
acuerdo con el estatuto del personal de salud". Y el articulo 111 del De- 
creto Reglamentario 1468 de 1979 expresa que la declaraci6n de insub- 
sistencia de un nombramiento corresponde a la entidad nominadora, es 
decir, en este caso, al Jefe del Servicio Seccional de Salud. 

INSUBSISTENCWSERVICIO SECCIONAL DE SALUI)/JEFE DE SER- 
VICIO/COMPETENCIA 
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En el escrito contentivo del recurso de apelacion contra la sentencia de diciem- 
bre 17 de 1985 dictada por el A-Quo, la parte actora manifiesta que, desde que la 
administracion produjo el acto administrativo impugnado, es por razon de que el 
demandante estaba vinculado a los Servicios de Salud del Departamento de Cor- 
doba; que, si se examina con detenimiento el expediente, se encuentra el contrato 
de integraci6n aludido en el fallo y que constituye una prueba fundamental para 
demostrar que los actos proferidos por el Jefe de Salud de la comentada entidad 
territorial deben llevar la firma de este funcionario, del gobemador del departa- 
mento y la previa aprobacion del Ministerio de Salud; que los actos expedidos por 
el Jefe de los Servicios de Salud son de caracter departamental, pues estas depen- 
dencias pertenecen a tal nivel de la administraci6n; que la resolucion acusada no 
tiene las firmas del gobemador del departamento ni la previa aprobacion del Mi- 
nisterio de Salud, infringiendose asi lo estatuido en el Decreto Ordenanzal No. 
00892 de julio 21 de 1975 y del acta adicional del contrato de integracion del 
Servicio de Salud; que si en este asunto se observe que faltaba el acto que sirvio 
de fundamento para denegar las suplicas del libelo, se debio oficiar al Jefe del 
Servicio de Salud para que se remitiera el acta de posesi6n, a fin de evitar cual- 
quier duda que pudiera presentarse respecto del vinculo laboral existente entre el 
demandante y la adrninistracion, puesto que es deber del funcionario judicial pedir 

· oficiosamente las pruebas en procesos de esta naturaleza, conforme al articulo 169 
del Codigo Contencioso Administrativo. (fls. 43 y 44). 

La doctora Fiscal Quinto del Consejo de Estado en su concepto de noviembre 
30 de 1989 estima que el fallo apelado debe ser confirmado. (fls. 71 a 74). 

Agotado el tramite de rigor y no observandose causal de nulidad que invalide 
la actuaci6n, se procede a decidir, previas las siguientes 

i 
.J 

dicta por el Jefe de Servicios de Salud de! Departamento de Cordoba y mediante la 
cual se declar6 insubsistente el nombramiento de! actor como Veterinario de la 
Division de Saneamiento Ambiental. 

Como restablecimiento de! derecho, el demandante pidio ser reintegrado el 
empleo que ocupaba o a otro de igual o superior categoria con el pago de los 
emolumentos dejados de percibir y declarar que para efectos de las prestaciones 
sociales no ha existido soluci6n de continuidad. ( fl. l ). 

En el fallo del A-Quo nose accede a las pretensiones de la demanda, pues el 
actor no demostro en el proceso que era "empleado de merito", es decir, Tecnico 
del Servicio de Salud; que en el libelo se afirma que la persona designada en reem- 
plazo del demandante no reunia los requisitos para desempefiar el cargo, afirma- 
cion que tampoco se demostr6 en caso sub-lite; que al senor Pefia Gomez no le es 
aplicable el Decreto Ordenanzal No. 00892 de 1975 sino el articulo 9 del contrato 
de integracion del Servicio de Salud; que, no obstante una certificacion del Minis- 
terio de Salud en donde no aparece la aprobacion de la declaracion de insubsisten- 
cia del nombramiento, es por razon de que no se encuentra dato sobre dicho acto 
administrativo en el citado ministerio; que para que esa prueba pudiera ser apre- 
ciada favorablemente era indispensable demostrar que el actor era medico-veteri- 
nario ( fls. 34 a 3 7). · 

EXP.622 
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Y el articulo 10: 

"ARTICULO 11.- DEL GOBIERNO DEPARTAMENTf\L. El Gobierno 
Departamental lo constituyen el Gobemador y el Secretario del ramo en 
cada caso, en consecuencia ningun acto administrativo tendra valor juridi- 
co alguno sin las respectivas firmas. · · 

___ _ . _pA_M_QRAf_Q.: Q~Ja ~j-~p_<>.~ic.i(>IJ. _ar1t~ri_or~~ ~~Q~.Rtfm_nJ91i_J1Qto~ a,c:bni- 
nistrativos que competen exclusivamente al Gobernador, o emanan de su 
despacho". · 

En el caso sub-lite se trata de definir la legalidad de la Resolucion No. 04014 
de 27 de diciembre de 1984 dictada por el Jefe de los Servicios de Salud del De- 
partamento de Cordoba, y mediante la cual se declaro insubsistente el nombra- 
miento del demandante como Veterinario de la Division de Saneamiento 
Ambiental. 

Como es sabido, el libelo de demanda circunscribe el marco dentro del cual se 
mueve ~1 Juez para determinar la legalidad del acto acusado; asi mismo, el escrito 
mediante ,el cual se sustenta el recurso de alzada delimita los motivos de incon- 
formidad respecto de la sentencia impugnada que debe estudiar el A-Quern para 
modificar, revocar o confirmar la decision del A-Quo. Por tanto, al desatar la ape- 
lacion en este caso, la Sala se referira solamente a los planteamientos que en tal 
sentencia propuso el recurrente al sustentarla. · 

Cuando se profirio la Resolucion en comento el actor no gozaba de periodo 
fijo; ni se encontraba inscrito en regimen de carrera; esto es, que en el expediente 
no consta que estuviese amparado por un fuero especial de inamovilidad. 

· nene sentado -lln1octrinaqo:e liq;resuncion delegalidad que le sirve· de apoyo 
a los actos administrativos, engendra la idea inicial de que el acto de remocion en 
casos como el presente persigue el rnejoramiento del servicio, o lo que es lo mis- 
mo, que ha sido dictado en aras de las.necesidades del buen servicio de la Admi- 
nistracion Publica, 0 sea, que es realmente bajo el respaldo de esta presuncion 
como se estructura la denominada "facultad discrecional de remocion" de que 
goza la entidad oficial nominadora. 

Por ello, en lo que toca con la supuesta infraccion del Decreto Departamental 
No._00.8.92 de 1975., porque.Iadeclaracionde insubsistencia del nombramiento del 
demandante no lleva la firma del sefior Gobemador del Departamento de Cordoba, 
debe observarse que al folio 62 del cuaderno principal consta el acto administrati- 
vo mencionado, que fue suscrito y refrendado por dicho funcionario, como lo hace 
notar la agencia del Ministerio Publico en su concepto de fondo {folio 72), y fo 
pone de presente el Jefe del Servicio Seccional de Salud de la entidad territorial 
citada eri oficio del 5 de marzo de 1989 (fol. 63). 

De otra parte, el articulo 11 del Decreto Departamental traido a colacion por el 
actor, expresa: 

CONSIDERACIONES: 

SECCION SEGUNDA 
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Dados estos presupuestos resulta procedente· confirmar la sentencia apelada. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, ad.ministrando justicia en nombre de la Republica de 

· Colombia y por autoridad de la Ley, 

Finalmente, en lo que concieme a la aprobacion del Ministerio de Salud para 
el retiro del servicio, si bien el oficio de 26 de septiembre de 1985 suscrito por el 
Jefe de la Seccion de Correspondencia y Archivo de dicho organismo expresa que 
"no se encontro documento alguno de la Resolucion aprobatoria de la declaratoria 
de insubsistencia del senor Roger de Jesus Pena Gomez; y la aprobacion del nom- 
bramiento de la senora Lissy Padron Caldera Gomez" ... esta insubsistencia y nom- 
bramiento fueron directamente por el Servicio Seccional de Salud de ese 
Departamento; segun informacion del sefior Antonio Sanchez, Jefe de Personal de 
esa Seccional", no obra en el expediente el contrato celebrado entre el Ministerio 

. de Salud y el Departamento de Cordoba en que apoya el accionante su alegacion 
a este respecto. 

En este contexto, asiste la razon a la Procuradora Quinta Delegada ante el Con- 
sejo de Estado cuando en su concepto afirma que "en lo que toca con la presunta 
violacion del paragrafo 2o. de la Clausula Novena del Contrato celebrado entre la 
Nacion (Ministerio de Salud) y el Departamento y la Loteria de Cordoba para la 
constitucion, integracion y fuiicionamiento delServicio Seccional de Salud, bas- 
taria con sefialar que el libelista omitio dar cumplimiento a lo previsto en el arti- 
culo 141 del C.C.A., pues no acompafio copia, ni autentica ni formal, del referido 
contrato, desvirtuandose asi lo dicho por este en la sustentacion del recurso de 
apelacion (fl. 43)". (fl. 73). 

De estos textos se infiere que el Decreto No. 000892 de 1975 le da un trata- 
miento especial al Servicio Seccional de Cordoba, al otorgarle la facultad de regir- 
se por el contrato de integracion. 

Ademas, al Jefe delServicio Seccional de Salud compete la administracion del 
personal del Servicio, con base en el articulo 5 del Decreto No. 0350 de 1975, que 
sefialo entre sus funciones la de "nombrar el personal de la sede del Servicio de 
acuerdo con el estatuto del personal de salud", Y el articulo 111 del Decreto Re- 
glamentario 1468 de 1979 expresa que la declaracion de insubsistencia de un nom- 
bramiento corresponde a la entidad nominadora, es decir, en este caso, al Jefe del 
Servicio Seccional de Salud. 

"El Servicio Seccional de Salud continuara funcionando de conformidad 
con el contrato celebrado entre el Gobiemo Departamental y el Ministerio 
de Salud Publica, mientras se adelantan los estudios de reorganizacion en 
cumplimiento de las autorizaciones dadas al Gobemador por la Ordenanza 
Numero lo. de 1975". 

EXP.622 
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-- . . . . . . . . . 

FALLA: 

Conflrmase la sentencia apelada, proferida por el Tribunal Administrativo de 
Cordoba el diecisiete (17) de diciembre de mi! novecientos ochenta y cinco 
(1985), en el proceso incoado por ROGER DE JESUS PENA GOMEZ en orden 
a obtener la nulidad de la Resolucion No. 04014 de 27 de diciembre de 1984, 
expedida por el Servicio de Salud del citado departamento, mediante la cual se 
declare insubsistente el nombramiento del actor como Veterinario de la Division 
de Saneamiento Ambiental. 

C6piese, notifiquese y devuelvase al Tribunal de origen. 

El anterior proyecto lo estudi6 y aprobo la Sala eh sesion celebrada el dia 22 
de octubre de 1992 . 

. Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Orjuela Gongora, Clara Forero de Castro, Al- 
varo Lecompte Luna, Dolly Pedraza deArenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

SECCION SEGUNDA 
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Se plantearon las siguientes hechos: 

"1.1..,. Alejandro Gutierrez Loaiza estando al servicio del Ministerio .de Defen- 
sa Nacional presento y asi le fue diagnosticada una lesion de demencia post-trau- 

ALEJANDRO GUTIERREZ LOAIZA, par intermedio de apoderado, en ejer- 
cicio de la acci6n establecida en el articulo 164 de la ley 167 de 1941, solicit6 la 
revision de la sentencia proferida par la Seccion Segunda de esta Sala el 21 de 
noviembre de 1979, con apoyo en la causal 6a. de] articulo 165 de aquella ley; par 
mala o err6nea aplicaci6n de la ley, para que en su lugar se reconozca al actor 
pension de invalidez par cuenta de la Nacion-Ministerio de Defensa Nacional. · 

l ; 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segundd. 
Santafe de Bogota, D.C., noviembre diecinueve (19) de mil novecientos noventa 
y dos (1992). · 

Magistrado Ponente: Doctor Joaquin Barreto Ruiz 

Ref.: Expediente No. 1212-7947. PENSIONES Y RECOMPENSAS. ACTOR: 
Alejandro Gutierrez Loaiza 

Advierte la Sala, que evidentemente, con excepci6n de la hip6tesis ne- 
gativa al reconocimiento de la causal 3a. del articulo 165 de la Ley ·167 
de 1941, todas las demas causales de revisi6n suponen que la sentencia 
objeto de la acci6n contiene en contra del tesoro piibllco una condena 
por una suma periediea de dinero, come lo establece el articulo 164 ibi- 
dem y, por ello, su criterio coincide con el de la Sala Plena, pues, los ca- 
sos en que una sentencia puede revisarse debe establecerlos la· Iey y 
tratandose de una excepci6n a la cosa [uzgada, su interpretaci6n no 
puede ser extensiva para crear otros en contra de los expresos manda- 
tos de la ley. 

REVISION DE SENTENCIAS/CAUSALES 

EXP.1212-7947 
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1.4.~ La sentencia del 21 de noviembrede 1979 tuvo en cuenta que "sabido es 
que el juzgador debe tener en cuenta la disminuci6n de la capacidad que presente 
elrespectivo empleado, en el moi:nento en que tenga lugar su desvinculaci6n del 
servicio oficial y no la que pueda sobrevenirle afios mas tarde, como ocurrio. So- 

. bre este "particular, la Sala ha tenido ocasi6n de pronunciarse, entre otras cosas, 
en el que aparece copiado al tomo 79, paginas 83, 468 y 532 que reposa en las 
sentencias de la Seccion Segunda", 

1.5.-Las sentencias desestimatorias son revisables cuando se trata de materias 
de pago periodico como son las pensiones, como aparece en la sentencia de Sala 
Plena del H. Consejo de Estado ptonunciada con fecha 18 de septiembre de 1979. 
Proceso numero I 0'.035 de LuciaDolores Burgos Buitrago. 

1.6.- "Los conceptos medicos de Sanidad constituyen definici6n definitiva so- 
bre los casos que se le cometen a tal consideracion, pero debe precisarse que lo son 
solamente respecto de la Administraci6n, no al poder judicial, donde por principio 
todo hecho, todo elemento de juicio que a ella se traiga es evidentemente discuti- 
ble.yapreciable conforme a las reglas respectivas en razon de las acciones judicia- 
les y no pueda privarse a los litigantes sin quebrantar la garantiaconstitucional de 
la.defensa del derecho de controvertir ante la justicia contenciosa los actos de la 
administraci6n, tanto en si mismos, como en fas bases que se han tenido para 
pronunciarlos y porque fundamentalmente en el momento de una decision judicial 
aceptara el principio que esos actos de tramite o de colaboraci6n cumplidos por 

-----autoridad (mica del Gobiemo fueran discutibles-ante lajusticia y si nose correria 
el riesgo de desconocer la garantia ciudadana, inserta en la regla3a. del articulo 
141 de la Constituci6n Nacional que al eregir al Consejo de Estado, en el supremo 
tribunal contencioso administrative, conforme a las reglas que sefiala la ley, da el 
derecho a los gobemados de recurrir a el en busca de amparo para sus derechos, 

matica en accidente que habia sufrido como conductor, habiendo servido entre el 
lo. de agosto de 1971 al lo. de abril de 1974 en que fue retirado del servicio por 
incapacidad laboral del 30%, que le fue determinada mediante actas medicas de la 
Sanidad Militar, sin pension de invalidez, por ser el indice o porcentaje de incapa- 
cidad inferior al 75%. 

1.2.- El H. Tribunal Administrativo de Cundinamarca mediante sentencia del 
15 dejulio de 1977 no acepto la nulidad de los actos administrativos mediante los 
cuales se le neg6 al actor, pension de invalidez, ni modifico el porcentaje de inca- 
pacidad laboral, en raz6n de. que el presupuesto de demanda tenia como funda- 
mento la jurisprudencia de esa epoca de que la privaci6n del empleo por 
incapacidad laboral causaba derecho a pension de invalidez. 

1.3.- El H. Consejo de Estado, Secci6n 2a. habiendose producido dictamen 
pericial no objetado por las partes, de que Alejandro Gutierrez Loaiza padecia con 
anterioridad grave lesion psic6tica de demencia traumatica, con incapacidad labo- 
ral del 100%, confirmo la sentencia del 15 de julio de 1977, mediante sentencia de . 
fecha 21 de noviembre de 1979, negandose a admitir la valider del experticio 
medico forense practicado por el.Instituto de Medicina Legal, con registro numero 
.Q9550J 9 .de fecha 23.de.mayo.del9J8, dentro.del juicio, - - .... - --·- - - ... - - ···- 

'SECCION SEGUNDA 
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Dentro de estos clasicos parametros administrativos, el Ministerio de Defensa 
Nacional se sujeto al porcentaje de incapacidad de sus instrumentos para fijarla en 
el caso de Alejandro Gutierrez Loaiza y nego la pension de invalidez por ser este 
porcentaje inferior al 75%. Lo procedente entonces era provocar la nulidad de esta 

· actuacion gubernativa para controvertir el dictamen dela Sanidad Militar como un 
efecto lo fue por proceso contencioso de nulidad, art. 67, dando lugar a una valo- 
racion superior del 100% de incapacidad laboral con diagnostico de lesion irrever- 
sible. Los actos de la Administracion sonjurisdiccionales por los particulares ante 
lajurisdiccion contencioso administrativa. (art. 141.3) La ley lo ha sefialado asi en 
el articulo 67 del C.C.A. De esta manera entender como entendio la sentencia que 
se pide revisar que las actas medicas de la Sanidad Militar no son cuestionables o 
son cientificamente incontrovertibles aim en la jurisdiccion contencioso adminis- 
trativa es dejar sin funciones al Consejo de Estado y sin efecto alguno sus decisio- 
nes y sus fallos, asi como aquellas actuaciones que permitan la controversia sobre 
actos de tramite sobre los cuales el juez toma la decision consiguiente. Tal enten- 
dimiento contraria el articulo 141.3 de la Carta como el articulo 67 del C.C.A. 
dando lugar a la causal 6a. del articulo 165 en cuanto se aplico mal la ley. 

2.2. De igual manera bajo el principio de la permisibilidad de la ley laboral 
como proteccion especial que garantiza el Estado, (arts. 21 C. S. T., 17 CN), el 
entendimiento de la sentencia de fecha 21-noviembre-1979 de la Seccion 2a. la . 

2.1.'" El derecho a pension de invalidez lo establece el articulo 85 del decreto 
2339 de 1971, cuando el porcentaje de incapacidad es superior al 75%. El articulo. 
88, ib. establece queel Ministerio de Defensa Nacional puede en cualquier tiempo 
ordenar una revision medica para inclusive para aumentarla si el caso es de agra- 
vacion. 

"2. NORMAS LEGALES VIOLADAS O MAL APLICADAS. CONCEPTO 
DE LA VIOLACION 

Art. 17 CN. Articulo 10, 21 del C. S. del T. Decreto 2218 de 1968, articulo 3o. 
Articulo 141.3 CN. Articulo 67 C.C.A. Art. 241 C.P.C. 

mediante un juicio controvertido sobre los actos de la administracion y como mu- 
chos de estos se fundan en juicios, opiniones, dictamenes o labores tecnicos de 
entidades oficiales de creacion legal, si algunos de estos sobresaliere por indiscu- 
tible, por ello se investigaria la accion correspondiente, pues de antemano, se co- 
nocerian los resultados de la conforrrtidad de lo decidido con la autoridad 
correspondiente. Lo que quiere significar que estas pruebas puede ser controver- 
tidas por los interesados a su riesgo, con el objeto de demostrar cientificamente y 
por medios idoneos, dentro deljuicio respectivo, que adolecen de error y aprecia- 
dos por los jueces competentes, segun las reglas propias de cada caso, articulo 144 
del decreto 3220 de 1953 ". (Sent. 2 junio 1964. Sala de Negocios General es. Leo- 
nor Gaitan de Alvarez). · 

Li.- "Los antecedentes obran en el H. Consejo de Estado, en el H. Tribunal 
Administrativo de Cundinamarca y en el Ministerio de Defensa Nacional". 

En el capitulo de las normas violadas y concepto de la violacion se expuso asi: 

EXP.1212-7947 



1004 

1. El Demandante apoya su pretension en la jurisprudencia de la Sala Plena de 
lo Contencioso Administrativo que admitia la accion de revision por la causal 6a. · 
del articulo 165 de la ley 167 de 1941, tratandose de sentencias desestimatorias de 
la pretension del reconocimiento periodico, 

2. Ocurre, sinembargo, que la misma Sala Plena, en el caso del demandante 
JOSE ANTONIO PEDRAZA PICON, en sentencia de! 25 de noviembre de 1991, 
expediente S-219, recogio expresamente sujurisprudencia anterior, habiendo di- 
cho que con excepcion de la causal 3a. del articulo 165 de la mencionada ley, la 
sentencia objeto de la accion de revision debe contener el reconocimiento de una .. --suma peri6clica dedinero. ·- ..... ---- - -·- . - . - - - ---- - . ·-- --- - 

3. En el presente caso, la sentencia impugnada en revision (fls. 54 a 59), con- 
firm6 la de primera instancia que habia negados las pretensiones de la demanda 
(fls. 59 y 56). 

PARA RESOLVER SE CONSIDERA: 

prueba cientifica producida por el Instituto deMedicina Legal, dentro del proceso, 
que no habia sido objetada por las partes, y por tanto ofrecia la plenitud cientifica 
de su concepto, {art. 241 c.p.c.) acreditando una incapacidad laboral del 100% 
dejan de aplicarse el principio de proteccion a la relacion laboral del caso, y el 
entendimiento mas favorable de la ley para seguridad de esa misma proteccion, lo 
que implica tambien por este aspecto, causal de revision, desestimandose por el 
juez una prueba que tenia obligacion de respetarla como tal en el proceso. 

2.3. El decreto 2218 de 1966 taxativamente fija en su articulo 3o. que las pen- 
siones de invalidez se deben y se causan desde que la lesion se diagnostica. El 
alcance de esta norma es de tal naturaleza que obliga al Estado a amparar la inca- 
pacidad laboral con la pension de invalidez desde la, fecha eri que la lesion es 
diagnosticada, sin sujetar ese diagnostico a que su indice sea indiscutible, sin pro- 
hibir que se cuestione y permitiendo que en el efecto de la lesion, tambien alcance 
a la proteccion de su evolucion, de su agravacion como lo dice el articulo 88 del 
decreto ·1ey 2339 de 1971,' estatuto que regia el derecho de! actor cuando los he- 
chos determinaron el derecho a Ia pension. Este entendimiento es el que ha debido 
darse por el juez, porque, ora por evolucion o agravacion la enfermedad que era o 
podia ser enel momento o fecha del retiro, del 30% para la fecha, dentro del juicio, 
en que·se hizo la diagnosis definitiva del TOO%: a derechoa pensiori de invalidez 
tenia origen, fundamento y causa en la primigenia situacion nosologica que causo 
el retiro de la actividad civil de este empleado de! Ministerio de Defensa N acional. 
Como la ley manda pagarla desde que se origina, es por lo que el derecho a exigirla 
lo es en su totalidad en funcion de! tiempo, por el caracter alimentario que implica 
esta proteccion", · 

Reconstruccion procesal. El expediente se destruyoen los hechos ocurridos en 
el Palacio de Justicia Ios dias 6 y 7 de noviembre de 1985 y la parte actora solicito 
y obtuvo su.reconstruccion.; ··- _ .. ----- .. 

SECCION SEGUNDA 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA: 

DENIEGASE la revision de la sentencia proferida por la Secci6n SeguiJ.da de 
la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado el 21 de noviem- 
bre de 1979, solicitado por ALEJANDRO GUTIERREZ LOAIZA. 

C6piese, notifiquese y archivese. 

Aprobado en la Sala del dia 5 de noviembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Orjuela Gongora, Clara Forero de Castro, Pe- 
dro Cahrria Angulo, Conjuez;, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

4. Advierte la Sala, ademas, que evidentemente con excepcion de la hipotesis 
negativa al reconocimiento de la causal 3a. del articulo 165 de la ley 167 de 1941, 
todas las demas causales de revision suponen que la sentencia objeto de la accion 
contiene en contra del tesoro publico una condena por una suma periodica de di- 
nero, como lo establece el articulo 164 ibidem y, por ello, su criteria coincide con 
el de la Sala Plena, pues, los casos en que una sentencia puede revisarse debe 
establecerlos la ley y tratandose de una excepcion a la cosajuzgada, su interpreta- 
ci6n no puede ser extensiva para crear otros en contra de .los expresos mandatos 
de la ley. · 

Consecuentemente, la Sala negara la revision solicitada. 

En Mento de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley. 

EXP.1212-7947 
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El SINDICATO DE TRABAJADORES DE COMPANIAS DE SEGUROS, · 
"COLSEGUROS", en ejercicio de la accion de plena jurisdiccion, solicita se de- 
clare lanulidad de la Resolucion No. 4732de 6 dejunio de 1983, mediante la cual, 
el.Ministeriode .'.frabajo y Seguridad Social-reeonoeieuna-nueva Junta-Direetiva 
Sindical, sin existir vencimiento del periodo de la anterior, y sin norma juridica 
que autoriza este proceder. Como hechos en que fundamenta su peticion, expresa 
que la Junta que se debe respetar como valida, es la que fue elegida el 25 de no- 
viembre de 1981, habiendo quedado presidida por MARTHA C. BOTERO DE 

Consejero Ponente: Doctor Diego Younes Moreno 

Referencia: Expediente No. 1685. ACTOR: Sindicato de Trabajadores de Com- 
paiiias de Seguros. RESOLUCIONES MINISTERIALES 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota, D.C, noviembre diecinueve (19) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

MINISTERIO DE TRABAJO-Facultades/SINDICATOS/JUNT A DIREC- 
TIV A~Periodo/DERECHOS ADQUIRIDOS 

\ . 

El Ministerio de Trabajo, ante Ia solicitud de inscrtpcieu de una nueva 
Junta Directiva, examlnara y analizara, el cumplimiento de laley y de 

..... J3~ n.onnas J~_s_tatufarias del sindicato ,para evitar que se produjeranre- 
gistros de personal directivo, en la forma no autorizada por la ley. En 
otros termlnos, el Ministerio no podra desconocer derechos amparados 
en una reselucien, si con la revocatoria de ella, se contrariaba la ley, 
maximo cuando como autoridad adminlstrativa, estaba facultada para 
vigilar. El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, al proferir la re- 
solucion acusada, desceaeele con clara violacion los estatutos de la or- 
ganizacien sindical, el articulo 390 del C. S. T. y los derechos de la 
Junta Directa valldamente elegida y reconocida por el mismo Ministe- 
rio. 
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GQMEZ, y debidamente reconocida por el Ministerio del Trabajo, mediante Re- 
solucion No. 626 de 2 de febrero de 1982. 

Agrega el actor, que ocho meses despues, el 16 de julio de 1982, un grupo 
reducido de trabajadores, en forma ilegal y antiestatutaria, eligio otra Junta, cuya 
inscripcion fue denegada por el Inspector Octavo de la Seccion de Relaciones 
Colectivas, pronunciamiento administrativo que fue impugnado y resuelto por la 
Jefe de Seccion de Inspeccion, autoridad que no era la competente, por no ser la 
autoridadjerarquica de la Division de Colectivos, y quien revoco la decision de no 
inscribir la nueva Junta, procediendo en su lugar, a ordenar la nueva inscripcion, 
mediante la Resolucion que ahora impugna. 

El actor, ataca esta resolucion basicamente por dos aspectos a saber: 

a) Falta de competencia del Jefe de Seccion de Inspeccion, que fue quien orde- 
no en definitiva la inscripcion de la nueva Junta, y 

b) Porque el Ministerio del Trabajo, reconocio mediante resolucion, una nueva 
Junta, sin que la ley le otorgara esa facultad, revocando una resolucion debida- 
mente ejecutoriada. 

Como normas violadas, cita las siguientes: articulos 16, 17; 20, 30 44, 55 y 141 
literal 3o. de la C.N. de 1886, 12, 353, 362 literal So. y 390 del C.S.T:, 83 C.C.A., 
2~ literal d) del Decreto 62 de 1976 y Resolucion No. 1097 de 1981. 

Como en el libelo demandatorio se solicito la suspension provisional del acto 
acusado, y esta peticion fue resuelta favorablemente, en virtud de que el acto acu- 
sado se habia proferido por autoridad que carecia de competencia, la parte deman- 
dada, al interponer el recurso de suplica, expreso que el actor carecia de personeria 
para actuar, pues la Junta competente para conferir el poder, era precisamente la 
que figuraba en el acto demandado, y no la que existia con anterioridad. 

Tambien, agrego ycomprobo debidamente, que el recurso de apelacion, si bien 
fue resuelto por la Seccion de Inspeccion, tal actuacion se produjo como conse- 
cuencia de que el Jefe de la Division de Colectivos, acepto el impedimento del Jefe 
de la Seccion de Relaciones Colectivas, habiendo designado para desatar el recur- 
so, a la citada Seccion de Inspeccion, tambien dependiente de dicha Division. 

Mediante providencia de 28 de marzo de 1984, con base en las pruebas y ex- 
plicaciones suministradas por la parte demandada, se acepto revocar, la suspen- 

j sion provisional, en virtud de que no aparecia que existiera incompetencia en la 
: produccion del acto acusado. 

La reconstruccion del proceso, de acuerdo con el Decreto 3825 de 1985, dispu- 
so que el expediente debia quedar en traslado a las partes para formular alegatos 
de conclusion, quienes se abstuvieron de hacerlo. 

La Fiscalia Cuarta del Consejo de Estado, conceptua que el actor propuso la 
accion de plena jurisdiccion, cuando la que correspondia erala publica electoral, 
pues "el acto de inscripcion de una Junta determinada ratifica y solemniza el status 
de miembro de la misma, es decir, es acto culminante de un proceso de eleccion o 

EXP.1685 
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1) El contencioso electoral conlleva una accion publica, mediante la cual se 
impugna un acto administrativo de las corporaciones electorates publicas, o los 
hechos de estas. 

Como la eleccion de la Junta Directiva por parte de la Asamblea General de un 
Sindicato, es un acto de caracter particular que emana de una persona juridica de · 
derecho pri vado, y ademas la accion que se ejercita no solamente esta orientada a 

.pedir la nulidad y su consiguiente restablecimiento.Ja Sala estima que la accion 
electoral no es la procedente. · 

2) Quedo establecido en el proceso, que la Resolucion impugnada, fue proferi- 
da por la Seccion de Inspeccion de la Division Departamental del Ministerio de 
Trabajo y Seguridad Social, en virtud de que el Jefe de la Seccion de Colectivos, 
fue separado de! conocimiento de! proceso administrativo, luego de que a aquel le 
fuera aceptado el impedimenta manifestado, y con base en lo dispuesto por el Jefe 
de la Division de Colectivos, superior jerarquico de estos dos funcionarios. 

Por consiguiente, no esta llamado a prosperar el.ataque del actor, en cuanto a 
que el acto impugnado fue proferido por funcionario qiw carecia de competencia 
para actuar. 

3) En cuanto a que el Ministerio del Trabajo, antes del vencimiento del periodo 
anualpara .elcual fue nombrada la J1,111ta Directivadel Sindicato de.Trabajadores 
de Compafiias de Seguros, el dia 25 · de noviembre · de 1981, o tenia facultad para 
inscribir la Junta elegida 8 meses despues, debe examinarse esta situacion, frente 
a la ley y a los estatutos de la organizaci6n sindical. · 

4) El articulo 390 del C.S. del Trabajo preceptua, lo siguiente: 

·"PERIODO DE DIRECTIVAS. 
1. El veriodo de las directivas sindicales no vuede ser menor de seis me- 
ses c~n excepcion de la directiva provisiona( cuyo mandato nopuedepro- 
longarse par mas de treinta (3Q) dias, contados desde la publicacion 
oficial del reconocimiento de la personeria juridica, pero el mismo perso- 
nal puede ser elegido para el periodo reglamentario. Esto no limita la Ii- 

. ·bertad def sindicato para remover en los casosprevistos en Los esfatutos 
a cualesquiera miembros de la Junta Directiva, ni la de estos para renun- 
ciar sus cargos; los suplentes entran a reemplazarlos por el resto del perio- 
do. 2) Sideniro de 16-s treinta (3°0) dias de que habla este artfou10;-ta'junti 
provisional no convocare a asamblea general para la eleccion de la prime- 

.' ra junta reglamentaria, un numero no menor de quince ( 15) afiliados pue- 
de hacer la convocatoria", (se subraya) 

PARA RESOLVER SE CONSIDERA: 

nominacion'lr Agrega que en cuanto 'a la incompetencia funcional propuesta, esta 
no se produjo, por cuanto el autor del acto lo realize por disposicion de autoridad 
competente. 

SECCION·SEGUNDA 
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FALLA: 

PRIMERO: DECLARASE LA NULIDAD DE LA RESOLUCION No. 4732 
DEL 6 DE JUNIO DE 1983, PROFERJDA POR LA SECCION DE INSPEC- 

5) De acuerdo con el literal a) del articulo 13 de los Estatutos del Sindicato, el 
periodo de duraci6n de la Junta Directiva, es de un aiio. Prescribe esta disposici6n 
lo siguiente: 

"ARTICULO 13.- Son atribuciones privativas e indelegables de la Asam- 
blea General: 

·-i) I:a eleccionde la Junta Directiva para un periodo de un afio"; - 

6) De conformidad con el articulo 17, literal d) e i) del Decreto Ley 62 de 1976, 
a la Secci6n de Reglamentaci6n y Registro Sindical, de la Division de Relaciones 
Colectivas de Trabajo, le corresponde "vigilar el cumplimiento de las disposicio- 
nes leg.ales en materia de reglamentaci6n y registro sindical, y adelantar las inves- 
tigaciones administrativas a que hubiere lugar", y "llevar y mantener al dia el 
registro sindical", funciones estas que conllevan a que el Ministerio del Trabajo, 
ante la solicitud de inscripci6n de una nueva Junta Directiva, examinara y analiza- 
ra, el cumplimiento de la ley, y de lo expuesto en el .articulo 390 del C.S.T. y de 
las Normas Estatutarias del Sindicato, para evitar que se produjeran registros de 
personal directive, en la forma no autorizada por la ley. 

En otros terminos, el Ministerio no podia desconocer derechos amparados en 
una resoluci6n, si con la revocatoria de ella, se contrariaba la ley, maximo cuando 
coma autoridad administrativa, estaba facultada para vigilar. 

Por consiguiente, el Ministerio no estaba obligado a expedir una nueva resolu- 
ci6n aprobatoria de una nueva junta, si con esta actitud se vulneraban disposicio- 
nes que se debian respetar. 

Conforme a lo antes expuesto, la Sala concluye que el Ministerio del Trabajo 
y Seguridad Social, al proferir la Resoluci6n No. 4732 de 6 de junio de 1983, 
mediante la cual reconoci6 a la nueva Junta directiva de! Sindicato de Trabajado- 
res de Compaiiias de Seguros "COLSEGUROS", desconoci6 con clara violaci6n 
del articulo 390 del C.S.T. y los estatutos de dicha organizaci6n sindical, y los 
derechos de la Junta Directiva validamente elegida y reconocida por el mismo 
Ministerio, mediante las Resoluciones Numeros 626 y 1390 de 1983. 

7) Como el actor solicita se declare que la Junta revocada con el acto cuya 
nulidad se pide, fue la verdadera en el periodo estatutario de un afi.o, y que el acto 
acusado de ser declarado nulo, juridicamente no produjo ningun efecto sindical, 
es necesario advertir que esta declaratoria de nulidad no puede desconocer situa- 
ciones juridicamente consolidadas. · 

El Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secci6n Segun- 
da, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad 
de la ley, yen desacuerdo con el concepto Fiscal, 

EXP.1685 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

SEGUNDO: Nieganse las demas suplicas de la demanda. 

COPIESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE. 

La anterior providencia se estudi6 y aprobo por la Sala en sesion celebrada el 
dia cinco (5) de noviembre de mil novecientos noventaydos (1992). · · 

Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Orjuela Gongora, Clara Forero de Castro, Al- 
varo Lecompte Luna, Ausente; Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

CION, DIVISION DEPARTAMENTAL DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL 
DE CUNDINAMARCA, DEL JvJINISTERIO DE TRABAJO Y SEGURIDAD SO- 
CIAL, CONFORME A LO EXPUESTO EN LA PARTE MOTIVA DE ESTA PRO- 
VIDENCIA. 

SECCION SEGUNDA 
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Magistrado Ponente: Dr. Diego Younes Moreno 

Ref.: Expediente No. 3530. ACTOR: Jose Humberto Espinel Martinez. AUTORI- 
DADES NACIONALES. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., noviembre diecinueve (19) de mil novecientos noventa 
y dos (1992). · 

A partir de 1977, al consagrar laley, un nuevo estatuto sobre regimen 
de prestaciones sociales, para Ia' naciente categoria de empleados ofi- 
ciales, pues de tener cesantias congeladas, pas6 al sistema de cesantias 
caneelables con el ultimo sueldo, pero sin interes, porque el nuevo esta- 
tuto no ccnsagrd esta percepcien especial de asfgnaclen del tesoro pu- 
blico, ni remiti6 a tales funcionarios, al regimen general, en materia de 
intereses. El pago de intereses en las cesantias congeladas o aquellas 
que se liquidan el 31 de diciembre de cada afio con el sueldo de esa fe- 
cha, se justifica en la medida en que compensan en alguna forma la 
perdlda del poder adquisitivo de la moneda. Pero carecen de la sufi- 
ciente [ustltlcacien cuando las cesantias se liquidan con el' ultimo suel- 
do porque al ser canceladas en esta forma, no ban perdido al momento 
de su entrega el poder adquisitivo ya que no ban alcanzado a sufrir el 
proceso de la devaluaclen monetaria. De otra parte, desde el punto de 
vista legal, la Sala estima que la percepeion de una asignacion del teso- 
ro publico, es valida, siempre y cuando el servidor piiblico este autori- 
zado por la ley para ello, y en ningiin caso, por Interpretaclen de los 
estatutos legales. Por consiguiente, los funcionarios de seguridad social, 
carecen del derecho a percibir intereses a la cesantia, en virtud de que 
la ley no les confiri6 ese derecho. 

FUNCIONARIO DE SEGURIDAD SOCIAL/REGIMEN PRESTACIO- 
NAL/AUXILIO DE GARANTIA-Intereses 
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El I.S.S. di6 contestaci6n a la demanda, se opuso a las pretensiones del actor, 
basicamente por considerar que el regimen del Decreto 3118 de 1968, no esta 
dirigido a los funcionarios de la seguridad social, la entidad fue eximida de la 
obligaci6n de entregar las cesantias al Fonda Nacional del Ahorro, y no esta sujeta 
al regimen de congelaci6n de las cesantias, y pago de intereses, pues en el I.S.S., 
existe un sistema especial de regimen prestacional, consagrado en el Decreto 1653 
de 1977, consistente en que.la cesantia se liquida con el ultimo salario devengado 
por el empleado y sin intereses, porque la ley no lo dispuso asi. 

Agrega el I.S.S., que el actor pretende que tanto del sistema general, coma del 
especial, se le aplique lo mas favorable, aunque no lo desfavorable, hibrido que no 
es posible aceptar, pues se atentaria contra el principio de la inescendibilidad de la 
ley y de la 16gica juridica. Como excepciones, plantea, la de falta de causa, porque 
el actor carece de norma legal que respalde sus pretensiones, y de excepcion de 
pago, porque el I:S.S: le cancelo todas sus prestaciones socia.les: -· · -- 

En el termino de traslado para alegarde conclusion, las partes reiteraron sus 
puntos de vista. La Fiscalia Septima del Tribunal Administrativo de Cundinamar- 
ca, expresa que el actor no tiene derecho a reclamar intereses sabre el valor de las 

Comonormasvioladas cita los articulos 3, 37, 38, 39, 50y 51 del Decreto 3118 
de 1968, 12 y 14 del Decreto 162 de 1969, 47 del Decreto 1650 de 1977, ley 41 de 
1975, 16 y 18 del C.C., 25 y 26 del Decreto 1653 de 1977, 303 del C.P.C. y 267. 
del C.C.A. 

JOSE HUMBERTO ESPINEL MARTINEZ, en ejercicio de la acci6n de res- 
tablecimiento del derecho, solicit6 la nulidad de los actos administrativos, conte- 
nidos en los oficios SGP-SC y D.E. No. 6085 de 4 dejulio de 1985, mediante los 
cuales el Instituto de los Seguros Sociales, Seccional Cundinamarca, le neg6 la 
liquidaci6n de los intereses a la cesantia. 

Como hechos en que fundamente su solicitud, expresa que el tiene derecho a 
que ademas de las cesantias que le fueron liquidadas y pagadas, deben reconocer- 
seles sabre ellas, en su calidad de funcionario de la seguridad social, en raz6n de 
su vinculaci6n laboral coma Medico del Instituto de los Seguros Sociales. 

Considera, que conforme a los decretos 3118 de 1968 y 162 de J 969, los em- 
pleados del I.S.S. tiene derecho por voluntad del legislador, al pago de intereses 
sabre sus cesantias, y el hecho de que este organismo, haya obtenido autorizaci6n 
de la Junta Directiva del Fonda Nacional del Ahorro, para no consignarle a esta 
entidad, las cesantias de sus empleados, no exime al I.S.S. del pago de los intere- 
ses, ya que el acuerdo de estas dos entidades oficiales, no puede modificar la ley. 
Agrega, que tampoco es valido expresar que coma las cesantias de los empleados 
del I.S.S. no estan congeladas, nose tiene derecho a los intereses, pues la conge- 
laci6n de cesantias, que.rige en el.Fondo Nacional.del.Ahorro, es, para.las cesan- 
tias, no para el pago de sus intereses, que es otra cosa bien distinta. 

Finalmente, ataca los actos ei.nanados, en cuanto al I.S.S., al resolverle sus pe- 
ticiones, no cit6 los preceptos legales en que se apoyaba, para no pagar los intere- 
ses sabre la cesantia. 

SECCION SEGUNDA 
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1) En cuanto alas excepciones propuestas por el I.S.S., sabre falta de causa 
para pedir, y pago de las prestaciones,: por tratarse de aquellas cuya naturaleza 
exige el examen de las pretensiones, no seran resueltas en primertermino, sino en 
el curso del analisis de las pretensiones del actor. 

2) La procedencia o improcedencia de la petici6n del actor, debe examinarse, 
frente a la prohibici6n consagrada en el articulo 64 de la C.N. de 1886, vigente en 
la fecha de causaci6n de las cesantias del demandante, hoy previstas en el articulo 
128 de la Constituci6n Politica de 1991, por tratarse en esencia, de la compatibili- 
dad o incompatibilidad, en la percepci6n de una asignaci6n del Tesoro Publico. 

3) Como la posibilidad de que un funcionario de la seguridad social, pueda 
percibir mas de una asignacion del tesoro publico, debe encontrarse en forma ex- 
presa en su estatuto especial, por no ser posible construir la excepci6n a la regla 
prohibitiva de la Constituci6n Politica, mediante interpretaci6n, es necesario, en- 
trar a examinar dicho estatuto prestacional, con el objeto de precisar, si le asiste el 
derecho al actor. 

PARA RESOLVER SE CONSIDERA: 

En el termino de traslado para alegar ante el Consejo de Estado, el actor reiter6 
sus argumentos, y el I.S.S. guard6 silencio. 

La Fiscalia Cuarta del Consejo de'Estado, en un todo de acuerdo con lo expre- 
sado por el Fiscal Septimo del Tribunal, y lo definido en la sentencia, por el Tri- 
bunal Administrativo, solicita la confirmaci6n del fallo apelado. 

cesantias, por cuanto los empleados del I.S.S., tienen un sistema especial de pres- 
taciones sociales, en·el cual nose consagr6 este derecho. 

Agrega, que "la disposici6n relativa a un asunto especial, prefiere a la que 
tenga caracter general", conforme lo prescribe el articulo So. de la Ley 57 de 1887. 

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante sentencia, deneg6 las 
pretensiones de la demanda, por considerar que al regimen especial consagrado en 
favor de los empleados del I.S.S., no es posible aplicarle las normas del sistema 
general. Seii.ala el Tribunal, "que existiendo una norma especial que regula lo re- 
lacionado con las prestaciones de los empleados de seguridad social del Instituto 
de Seguros Sociales, es la que debe aplicarse, y que no previendo esta el recono- 
cimiento de intereses a la cesantia que reclama el demandante. no se le vueden 
reconocer" (se subraya). 

El actor, ape la de esta decision, porque a su juicio considera que si el Decreto 
1653 de 1977 no contempla expresamente los intereses a la cesantia, no quiere 
decir que no los deba pagar, toda vez que dicho decreto regula es la determinaci6n 
del monto de la cesantia, pero no sus intereses, y de otra parte, el I.S.s.; esta vin- 
culado al Fonda del Ahorro, y por lo tanto esta obligado al pago de los intereses a 
la cesantia. 

EXP.3530 
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Paragrafo. Para efecto de la liquidacion de cesantia se tendran en cuenta 
los siguientes factores de remuneracion: 
- Asignacion basica mensual. 
- Gastos de representacion. 
- Primas de gestion, tecnica, de servicio, de localizacion y de vacaciones. 
- Horas extras. 
- Dominicales y feriados. 
- Auxilios de alimentacion y de transporte. 

5) El argumento del actor sobre la validez en la liquidacion de los intereses al 
auxilio de la cesantia, para Ios empleados del Instituto delos Seguros Sociales, fue 
valido para la epoca anterior a la vigencia del Decreto Ley 1653 de 1977, pues el 
I.S.S. como establecimiento publico del orden nacional, debia liquidar anualmente 
la cesantia e intereses, y consignarlos al Fondo Nacional del Ahorro, conforme Io 
ordenaban los articulos27 y 28 del Decreto Ley 3118 de 1968. 

Su obligacion en esa epoca, era de tal naturaleza, que la autorizaci6n que le 
-- - confiri.6-la-Junta-Directiva-del-Fondo-del-Ahorro-al-1$.S.;-el-dia-19--de-junio,de 

1969, no era para exonerarlo del pago de intereses a la cesantia, como muy bien lo 
afirma el actor, sino para que el I.S.S. desarrollara los planes especiales de vivien- 
da para sus empleados. Dijo al respecto la Junta Directiva del Fondo Nacional del 
Ahorro, segun consta en Acta No. 5 de 19 de junio de 1969: 

servicio. 

"Articulo 25.- Del Auxilio de Cesantia. En caso de retiro de un funciona- 
rio de seguridad social,' el Instituto le reconocera y pagara un auxilio de 
cesantia equivalente a un mes de salario por cada afio completo de servi- 
cios y proporcionalmente por fracciones de afio. 
"Articulo 26.- De la Regla para liquidar la Cesantia. La cesantia corres- 
pondiente al tiempo de servicios prestados _ al Instituto, se liquidara de la 
siguiente manera: · 
a) Con base en el ultimo salario cuando este- no hubiese variado durante 
los tres meses anteriores a la fecha de retiro. · 
b) Si el salario hubiese variado, la liquidacion se hara con base en el'pro- 
medio de lo percibido por concepto de salario durante el ultimo afio de 

4) Prescribe el Decreto Ley 1653 de 1977, en su articulo primero, que los fun- 
cionarios de seguridad social tienen derecho al reconocimiento de las garantias 
social es y econ6micas que se establecen en dicho estatuto, en la cuantia y terminos 
expresamente sefialados. Del contenido del restante articulado, no se concluye que 
tales servidores publicos, puedan ser beneficiados en esta materia de prestaciones 
consagradas en el sistema general. _ 

5) Examinando el estatuto prestacional que se comenta, no aparece en ninguno 
de sus preceptos, que los funcionarios de la seguridad social, tengan derecho a 
intereses sobre el auxilio de la cesantia. Basta analizar los articulos 25 v 26 del 
Decreto 1653 de 1977, cuyo tenor literal, es el siguiente: 

SECCION SEGUNDA 
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De otra parte, desde el punto de vista legal, la Sala estima que la percepci6n de 
una asignaci6n del tesoro publico, es valida, siempre y cuando el servidor publico 
este autorizado por la ley para ello, y en ningun caso, por interpretaci6n de los 
estatutos legales. 

Por consiguiente, los funcionarios de seguridad social, carecen del derecho a 
percibir intereses a la cesantia, en virtud de que la ley no les confiri6 ese derecho. 

En merito de lo antes expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso 
Administrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Repu- 
blica de Colombia y por autoridad de la ley, y de acuerdo con el concepto Fiscal, 

6) Sin embargo, la anterior situaci6n, vari6 para los funcionarios de la seguri- 
dad social, a partir de 1977, al consagrar la ley, un nuevo estatuto sobre regimen 
de prestaciones sociales, para la naciente categoria de empleados oficiales, pues 
de tener cesantias congeladas, pas6 al sistema de cesantias cancelables con el ul- 
timo sueldo, pero sin interes, porque el nuevo estatuto no consagr6 esta percepci6n 
especial de asignaci6n del tesoro publico, ni remiti6 a tales funcionarios, al regi- 
men general, en materia de intereses. · 

El pago de intereses en las cesantias congeladas o aquellas que se liquidan el 
31 de diciembre de cada afio con el sueldo de esa fecha, se justifica en la medida 
en que compensan en alguna forma la perdida del poder adquisitivo de la moneda. 
Pero carecen de la suficiente justificaci6n cuando las cesantias se liquidan con el 
ultimo sueldo porque al ser canceladas en esta forma, no han perdido al momento 
de su entrega el poder adquisitivo ya que no han alcanzado a sufrir el proceso de 
la devaluaci6n monetaria. 

"1) Del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, de la Empresa Co- 
lombiana de Petr6leos, del Instituto Colombiano de Seguros Socia/es y de 
la Caja de Credito Agrario Industrial y Minero, solicitando se les exima de 
su vinculaci6n al Fondo, en virtud de los planes de vivienda que adelantan 
para sus trabajadores. 
El sefior Presidente de la Junta manifesto que tenia conocimiento · de los 
planes que desarrollan las entidades mencionadas, los cuales registran 
coridiciones muy favorables para los trabajadores, que en un momento da- 
do, el Fondo no podria otorgar prestamos para vivienda en condiciones si- 
milares, y que por estos motivos opinaba se les podria eximir en 
conformidad con lo dispuesto por el literal j), del articulo 7o. del Decreto 
numero 3118 de 1968, todo esto sin perjuicio de revocar esta determina- 
ci6n si la entidad no cumple con los planes de vivienda, para lo cual debe- 
ra pasar trimestralmente al F ondo un informe minucioso de la gesti6n 
realizada. Los sefiores directores, luego de un amplio intercambio de 
ideas, impartieron su aprobaci6n para eximir de su vinculaci6n al Fondo a 
las entidades antes aludidas, y" (se subraya). 

EXP;3530 
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SEGUNDO: En firme la· presente providencia, devuelvase el expediente al 
Tribunal de origen. 

C6piese, notifiquese y cumplase. 

La anterior providencia se estudi6 v aprob6 por la Sala en sesi6n celebrada el 
dia veintinueve (29) de octubre de mil nov_ecientos noventa y dos ( 1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Ausente; Carlos Orjuela Gongora, Clara Forero de 
Castro, Alv.aro Lecompte Luna, Ausente; Polly Pedraza de Arenas, Diego Younes 
Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA: 

PRIMERO: CONFIRMASE LA SENTENCIA APELADA 

SECCION SEGUNDA 
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El mayor retirado de la Policia Nacional JAIME ARTURO OCANA MON- 
TUFAR, por intermedio de apoderado, presento demanda de nulidad y restableci- 
miento del derecho contra el CLUij MILITAR, tendiente a que se declaren nulos 
los actos de su Junta Directiva que le negaron su condici6n de socio efectivo y en" 
su lugar se le reconozca y sele expida el came correspondiente. 

Expusoel actor que ingres6 a la Policia Nacional como oficial el 1 o. de diciem- 
bre de 1974 y que durante su permanencia observe buena conducta; que seen- 
cuentra en retiro desde el 31 de agosto de 1989, con el grado de mayor; que el Club 
demandado fue creado para el servicio de los oficiales de las fuerzas armadas; que 
los articulos 4o. y 9o. del decreto 639 del 30 de marzo de 1989 establecen los 
presupuestos para que tales oficiales continuen despues de retirados del servicio 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., noviembre diecinueve (19) de mil novecientos noventa 
y dos (1992). 
Magistrado Ponente: Dr. Joaquin Barreto Ruiz. 

Ref.: Expediente No. 5094. Autoridades Nacionales. Actor: Jaime Arturo Ocana 
Montufar. . 

El retiro que impide ser socio del Club Militar, es el ocurrido por sepa- 
raci6n absoluta, por conducta deficiente o por inasistencia al servicio 
por mas de 5 dfas. Si se aceptara que la expresi6n "se retiren" conteni- 
da en el articulo 4o. del Estatuto de Sncios del Club Militar comprende 
unlcamente a los oficiales que ban salido del servicio por solicitud pro- 
pia, resultaria, que el oficial que no se retir6 sino que fue retirado, por 
ejemplo por incapacidad sicofisica, no tendria derecho a ser socio efec- 
tivo, aunque retina los demas requisitos, lo coal no armoniza con los 
mandatos del articulo 9o., que impiden ser socio, pero en condiciones y 
circunstancias diferentes. . 

CLUB MILITAR-Socio/OFICIAL RETIRADO 

EXP.5094 



1018 

a) Esta demostrado que el demandante fue socio activo del Club demandado 
desde el lo. de diciembre de 1974 hasta el30 de noviembre de 1989, vale decir, 
par espacio de 15 afios (folio 18). 

De consiguiente el certificado de folio 18 expedido por el Club, contradice el 
oficio 02746 del lo. de noviembre de 1989 del Director de la Policia Nacional, 
segun el cual el tiempo de aporte del actor fue de 14 afios, 8 meses, 30 dias (folios 
23 y 23 vuelto ), es decir 14 afios 9 meses. 

No tuvo en cuenta dicho oficio, que si bien el actor fue retirado del servicio el 
31 de agosto de 1989, durante las tres meses de alta, hasta el 30 de noviembre 
siguiente, continue como socio activo del Club (folios 8 y 19). 

b) Tambien esta acreditado que al actor se le reconocio asignaci6n de retiro par 
........ parte_de la Caja deSueldos de_Retiro de la Policia Nacional (folios.2Qy 21L 

c) Obra igualmente la constancia de que el retiro del actor tuvo coma causa la 
voluntad del Gobiemo (folios 8 y 22). 

1. Situacion fdctica; 

LA SALA CONSIDERA: 

En el capitulo de las disposiciones violadas y concepto de la violaci6n, se in- 
vocan los articulos 26, 30 y 169 de la Constituci6n Politica, la ley 124 de 1948 y 
los articulos 4o., 9o., 10 y 18 literal d) del decreto 639 de 1989. 

El concepto de la violacion obra a folios 341139 yen el, con cita de jurispru- 
dencia de la H. Corte Suprema de Justicia y de esta Sala, se argumenta que el actor 
reune los requisitos establecidos en el articulo 4o. del Estatuto de Socios del Club 
demandado para ser socio efectivo, sin quepor otro lado este incurso en alguna de 
las causales de inhabilidadpara serlo, establecidas en el articulo 9o. ibidem. 

Vista Fiscal. El Ministerio Publico en su concepto (folios 88-91), opina que el 
actor reune las requisitos para ser socio efectivo y que las pretensiones de la de- 
manda deben 

como socios efectivos; que el actor fue socio activo del Club demandado durante 
15 afios, sin haber incurrido en alguna falta que determinara su exclusion de el, que 
goza de asignaci6n de retiro otorgada por la Caja deSueldos de Retiro de la Policia 
Nacional; que no fue separado en forma absoluta de la Policia Nacional, ni retirado 
por conducta deficiente o inasistencia al servicio por mas de 5 dias; que tampoco 
ha sido condenado a pena de prisi6n; que el actor cumple con los requisitos para 
ser socio efectivo del Club demandado; que el retiro del servicio no implica el 
dejar de ser socio sino el cambio de socio activo a socio efectivo cuando se cum- 
plen los requisitos exigidos en el decreto 639 de 1989 y que la Junta Directiva de! , 
Club demandado mediante los actos acusados le neg6 al actor el derecho a conti- 
nuar como socio efectivo. 

SECCION SEGUNDA 
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Toda razon asiste al colaborador fiscal de la Corporacion al sefialar la impro- 
cedencia de analizar la posible infraccion de las dos leyes y diez decretos que por 
sus mimeros invoca el libelista sin especificar cual o cuales de sus tantos articulos 
considera vulnerados, pues es deber del accionante determinar sin equivocos, las 
normas que estime violadas, curnpliendo a cabalidad el requisito previsto en el 
numeral 4) del Articulo 84 de la Ley 167 de 1941. Solo asi podra el juzgador 
confrontar el acto acusado con las reglas de derecho supuestamente quebrantadas, 
toda vezque el analisis de la legalidad de la actuaci6n administrativa frente a un 
universo de disposiciones juridicas como las consagradas en ese abanico de leyes 
y decretos citados, es de verdad una tarea irnposible de realizar. 

La evidente falta de tecnica en la formulacion de las impugnaciones que por 
vulneracion de dichos estatutos contiene el libelo, da al trate con la acci6n pro- 
puesta, a lo cual se une el hecho, tambien destacado por la Fiscalia Cuarta, de que 
los articulos 66 y 67 de la Ley .167 de 1941 consagratorios de las acciones de 
nulidad y plena jurisdiccion, que se dicen violados, no pudieron serlo, pues preci- 
samente en el ejercicio de esta_-t'.il~i?la accion, el dernandante puso en movimiento 
la jurisdiccion Contencioso Administrativa, a fin de obtener tin pronunciamiento 
sobre juricidad de la resolucion numero 034000-6256 de 1982. · 

De otra parte, si bien es cierto que el Articulo 9o. de la resolucion numero 
JD-003 de 1973 consagraba un fuero de relativa estabilidad en el empleo para 
aquellos servidores de TELECOM escalafonados en Carrera Administrativa, tam- 
bien lo es que en el Articulo So. dispuso que para su inscripcion en ella, ademas 
de los requisitos de ingreso, el funcionario debia someterse a un concurso o, en su 
defecto, acreditar la idoneidad o experiericia para.llenar satisfactoriamente el car- 
go. No bastaba entonces la ocupacion de un empleo en dicha empresa para que 
automaticamente se perteneciera a la carrera administrativa. De suerte, que el ac- 
tor debia probar que se hallaba debidamente escalafonado, para que en su favor 
operara el fuero de relativa inamovilidad a que se hizo referencia. Sin embargo, 
esto no ocurrio y, por ello, tratandose de un empleado de libre nombramiento y 
remocion su nombramiento podia ser declarado insubsistente en forma discrecio- mi.l~-como se hizo. -------·------~---- -- ------ - - 

Tampoco es de recibo la censura de la resoluci6n demandada por haberse omi- 
tido practicar examen de retiro al accionante previamente a la declaratoria de in- 
subsistencia de su nombramiento, toda vez que los Articulos 80. y siguientes del 

CONSIDERACIONES: 

no gozaba de fuero de estabilidad relativa que impidiera el ejercicio de la facultad 
discrecional de remocion que ostenta la autoridad nominadora y, que las citadas 
disposiciones no "consagran como obligacion de la Administracion realizar exa- 
men "medico laboral" a los funcionarios que han sido declarados insubsistentes, 
como lo alega el apoderado de la parte actora". (folio 120 cuaderno principal). 

Cumplido el tramite de rigor.y no observandose causal de nulidad que invalide 
la actuaci6n, se procede a decidir, mediante las siguientes 

SECCION SEGUNDA 



1063 

-' 
I 

lo. Denieganse las suplicas de la demanda incoada par Luis Humberto Peria 
Onzaga. - · · 

Recon6cese personeria al doctor ARMINIO PINERES GRIMALDI como 
apoderado de la Empresa Nacional de Telecomunicaciones -TELECOM- en 
las terminos y para las efectos del memorial obrante a folio 122. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y ARCHIVESE EL EXPEDIENTE 

El anterior proyecto lo discuti6 y aprob6 la Sala en la sesi6n celebrada el dia 
19 de noviembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Orjuela Gongora, Clara Forero de Castro, Al- 
varo Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA 

Decreto 1848 de 1969 sefialados coma violados que regulan lo concemiente a las 
enfermedades profesionales de las servidores publicos de la rama ejecutiva, no 
condicionan el ejercicio de la potestad de libre nombramiento y remoci6n que 
ostenta la autoridad nominadora respecto de las funcionarios no amparados par 
fuero de relativa estabilidad, a la practica de dicho examen. 

Finalmente, se anota que par carecer de recursos par la via gubemativa, el acto 
de declaratoria de insubsistencia de un funcionario sin fuero de relativa inamovi- 
lidad resulta procedente hacerlo conocer del interesado, mediante su comunica- 
ci6n mecanismo que se emple6 en el presente caso para enterar al actor de la 
resoluci6n enjuiciada. 

De conformidad con lo expuesto, las suplicas de la demanda deben denegarse, 
en virtud de que no se desvirtu6 la presunci6n de legalidad que ampara el acto 
objeto de impugnaci6n. 

En consecuencia, el Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y par autoridad de la ley 

EXP.1029 
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Eh la demanda en el capitulo de las "disposiciones violadas y concepto de la 
violacion" se citaron como normas infringidascon la expedicion de los actos acu- 
sades, Ios articulos 55 de la Constitucion Politica anterior, 191. y 194 del C6digo 
de Comercio, 42 'inciso 2o. de la ley 11 de 1986 en relacion con Ios articulos 5o. 

La sociedad de Acueducto y Alcantarillado de Popayan S.A. mediante apode- 
rado solicito lanulidad de las resoluciones Nos. AN..:CL-08452 de 20 de noviem- 
bre de 1986 y AN-CL-0317 de 9 de febrero de 1987 dictadas por la 
Superintendencia de Sociedades. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segundo. San- 
tafe de Bogota D.C., Noviembre treinta (30) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

Consejera Ponente: Doctora Dolly Pedraza de Arenas 

Ref.: Expediente No. 2549. AUTORIDADES NACIONALES. Ac.tor: Sociedad 
de Acueducto y Alcantarillado de Popayan S.A. 

A pesar de que la sociedad goza de una relatlva autonomia administra- 
tiva, sus estatutos, en cuanto desarrollan las normas basleas que le ri- 
gen como entedederecho-p-ublico; estan sometidos a fa apfobacion del · 
goblerne municipal, que es ei que ejerce el controlde tutela a que se re- 
fiere el articulo So -. del Decreto 130 de 1976. La reforma estatutaria 
mediante la cual la junta dlrectiva moditico la ·clasificacion de sus ser- 
vldores, elasiflcande otros cargos come empleos publicos, debio ser so- 
metida a aprobaci6n del Gebtemo Municipal antes de ser solemnizada 
y .en consecuencla, al autorizar la Superintendenela de Sociedades la 
solemnlzaeien sin e:xigir la mencionada aprobachin, actu6 contrarlo a 
derecho. · 

SOCIEDAD DE ECONOMIA MIXTA /REGIMEN .APLICABLE/ESTA- 
. TUTOS-Reforma/JUNTA DIRECTIV A /CLASIFICACION DE EM- 
PLEOS-Aprobaci6n/GOlUERNO MUNICIPAL/CONTROL DE TUTELA 
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La apoderada de la Superintendencia de Sociedades en la contestaci6n de la 
demanda (folios 213 y 214) se opone a las pretensiones del escrito introductorio y 
manifiesta que la citada entidad si tiene competencia para verificar la legalidad o 
ilegalidad del eontenido de una reforma estatutaria, pues cuando la ley le concedio 
el control sobre ciertas sociedades para que en su funcionamiento y desarrollo se 
ajustaran a las disposiciones legales y a sus estatutos, no se limito al campo pura- 
mente formal; que cuando se cre6 la Superintendencia se quiso tener un instru- 
mento unico que llevara a cabo un control integral sobre las sociedades 
comerciales de cierta importancia social; que este aspecto sustancial no puede 
enmarcarse solo dentro de los lineamentos del derecho comercial, por cuanto en 
el articulo 266 del C6digo de Comercio se sefialo que la vigilancia que ej.erce ese 
organismo sobre determinadas .sociedades se extiende a todas las leyes y decretos 
vigentes sin disterisiones de ninguna naturaleza. 

El apoderado del Sindicato de Trabajadores del Acueducto y Alcantarillado de 
Popayan S.A. "SINTRACUEDUCTO" en extenso escrito que obra a folios 245 a 
256 del expediente se opone igualmente a las suplicas del libelo, entre otras raze- 
nes, por considerar que el primeracto impugnado tiene ademas de validez consti- 
tucional y legal, respaldo en criterio de la Sala Plena.del Consejo de Estado; que 
correspondia en este asunto a la parte actora demostrar que los cargos clasificados 
como de empleados publicos eran realmente de direccion y confianza; que el con- 
trol que ejerce la Superintendencia de Sociedades nose refiere exclusivamente .a 
aspectos de caracter formal; que la facultad de inspeccion y vigilancia de esta 

; 

-i 

del decreto 3135 de 1968 y 1848 de 1969, por abuso o desviacion de poder; el 
articulo 266 del referido C6digo en relacion con los articulos 4o. de! decreto ante- 
rior, 14 y 9o. del C6digo Sustantivo del Trabajo, por cuanto la Superintendencia 
carecia de competencia para determinar la legalidad o ilegalidad de la clasifi- 
cacion de actividades de los trabajadores como de direccion o confianza; el articu- 
lo 2o. del C6digo Procesal del Trabajo y 84 inciso 2 del Codigo Contencioso 
Administrativo en relacion con el articulo 266 del Codigo de Comercio, en razon 
a que la citada Superintendencia procedio igualmente sin competencia al estable- 
cer si los trabajadores clasificados por la asamblea general de accionistas como 
empleados publicos eran de direccion o confianza, por lo que incurri6 dicha enti- 
dad asi mismo en desviacion de sus atribuciones propias al asumir una funci6n que 
encumbre a la jurisdiccion del trabajo; el articulo 20 de la Carta de 1886 por ex- 
tralimitaci6n de funciones; los articulos 6 y 7 del decreto 3135 de 1968 y el arti- 
culo 6 del decreto 1848 de 1969 que regulan el contrato de trabajo con los 
trabajadores oficiales; el articulo 74 del C6digo Contencioso Administrativo en 
relaci6n con el articulo 62 ibidem sobre firmeza de los actos administrativos, ya 
que si la resolucion No. CL-AN-233 de 1986 que autoriz6 la solemnizacion de la 
reforma estatutaria sobre clasificacion de los servidores del Acueducto y Alcanta- 
rillado de Popayan qued6 legalmente ejecutoriada el 15 de julio de 1986, no cabia . 
contra ella recurso alguno (folios 56 a 62). 

En el escrito demandatorio se solicito ademas, la suspension provisional de los 
actos enjuiciados, la cual fue negada mediante auto de junio 16 de 1987 (folios 68 
a 74). 

EXP.2549 
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Acusa la demandante la resoluci6n No. AN-CL-08542 de 20 de noviembre de 
1986 (folios 36 a 39) mediante la cual el superintendente de Sociedades decidio 
revocar el articulo 2o. de la resoluci6n No. CL-AN-233 de julio de 1986 (folio 5), 
proferida por la Jefe de Superintendencia de Sociedades de la ciudad de Cali, que 
autorizo a la sociedad A~ueducto_y _ Alcantarilladode P_2pl:ly~11_S.A. para "solem- 

···· ·- iiizar-fa-reformacoiisTstente en la adicion de un paragrafo a los estatutos sociales 
referente a la clasificacion del personal al servicio de la sociedad", de conformidad 
con el texto aprobado por la asamblea de accionistas en sesi6n de 21 de marzo de 
1986, segun acta No. 028 (folios 6 a 17) y ordeno a la sociedad en menci6n que 
dentro de los 30 dias habiles a la ejecutoria de la resoluci6n acredite la cancelaci6n 
de la escritura publica contentiva de la reforma aludida e igualmente la cancela- 
cion de la inscripcion en el registro mercantil de ese instrumento publico. 

Tambien impugna.la resoluci6n No. AN-CL-030i 7 de 1987 del mismo supe- 
rintendente que rechaz6 el recurso de reposici6n interpuesto por el apoderado de 
la sociedad Acueducto y Alcantarillado de Popayan S.A. en cuanto al articulo 1 ° 
de la resolucion No. AN-CL-08452 de 1986 y confirmo el articuk, tercerode este 
acto administrativo. · 

La reforma estatutaria cuya solemnizaci6n fue inicialmente autorizada y luego 
·· -negada-fue-acordada segun acta No:-028- de 21-de--inarzo-de·-1986 por Asamblea 

General ordinaria de accionistas de la Sociedad "Acueducto y Alcantarillado de 
Popayan S.A." (folio 11), y se refiere a la adicion de 'los estatutos del siguiente 
paragrafo: . . 

C.ONSIDERACIONES: 

entidad tienen como objetivo principal impedir que una asamblea de socios se 
atribuya funciones que la ley no le ha otorgado en el caso de las empresas estata- 
les; que la precision de las relaciones laborales es uno de los aspectos fundamen- 
tales del funcionamiento de cualquier empresa; que la clasificaci6n de personal 
que hace en los estatutos es un acto administrativo y no un acto o hecho sujeto a 
las reglas de derecho laboral no es de competencia de la justicia ordinaria laboral; 
que la determinaci6n del vinculo laboral de los trabajadores del Estado no crea 
derechos adquiridos, ni situaciones juridicas individuales; que un acto general y 
abstracto como es la clasificacion de los empleados oficiales que lo aprueban no 
crean derechos individuales y concretos a favor del patrono. · 

Tramitado el proceso, el Ministerio Publico opin6 que se debe acceder a las 
suplicas de la demanda (folios 258 a 266), puesto que el Superintendente de So- 
ciedades no podia entrar a revocar la resoluci6n No. CL-AN-233 de julio 8 de 
1986, por los motivos expuestos en_ los actos administrativos acusados, sin que se 
violara el articulo 266 del C6digo de Comercio. 

Llegado el momento de proferir sentencia, a, ello se procede previas las· si- 
guientes, 
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! Hizo bien entonces, la Superintendencia al haber revocado la autorizacion ile 
galmente concedida, sin que por ello deba entenderse que hubiera desconocido 
una situacion juridica de caracter particular y concreto o un derecho reconocido de 
igual categoria, pues como lo ha sostenido la jurisprudencia, "El acto .de autoriza- 
ci6n meramente habilita para el ejercicio de una actividad permitida. Es un control 
que se ejerce como requisito para que los particulares ejerzan un derecho licito. 
Por lo mismo no reconoce, o concede derechos, sino hace posible su efectividad" 
(sentencia de abril 24 de 1978 Expediente No. 2675. Consejero Ponente: Doctor 
Humberto Mora Osejo ). 

En este orden de ideas, la reforma estatutaria mediante la cual la junta directiva 
modific6 la clasificacion de sus servidores, clasificando otros cargos como em- 
pleos publicos, debio ser sometida a aprobacion del Gobierno Municipal antes de 
ser solemnizada y en consecuencia, al autorizar la Superintendencia de Socieda- 
des la solemnizacion de la reforma estatutaria sin exigir la mencionada aproba- 
ci6n, actu6 contrario a derecho. 

"Ademas de la clasificaci6n anteriormente efectuada clasificase como 
Empleados Publicos los siguientes cargos: Operador Especializado, Auxi- 
liar Comercial, Auxiliar de Gerencia, Auxiliar de liquidacion e informa- 
cion, Aseadoras, Operadores de Planta, Bodeguero, Sustanciador Asesoria 
Juridica". (folio 35). · 

Sostiene la libelista que la Superintendencia no tenia competencia para decidir 
sobre la legalidad de lo acordado por la Asamblea, pues ello lo correspondia a un 
juez civil, a peticion de parte legitima segun los articulos 191 Y 194 del Codigo de 
Comercio, o a los jueces laborales a petici6n de las personas cuya situacion juri- 
dica se modifico como lo determina el articulo 2o. del C6digo Procesal de Trabajo. 
Argumenta la actora que el articulo 2o. del Codigo 266 del C6digo de Comercio 
que invoc6 la Superintendencia en los actos acusados solo le daba competencia 
para verificar la sujecion de la sociedad a las leyes y decretos en cuanto a su "for- 
macion" y "funcionamiento", no sobre lajuridicidad de lo resuelto por la Asam- 
blea General en ejercicio de sus funciones legales y reglamentarias. Finalmente 
agrega que el sindicato de trabajadores de la empresa carecia de personeria juridi- 
ca para recurrir la resoluci6n de autorizaci6n y que por ello el acto "cause estado 
en favor" de la sociedad. 

Lo primero que observa la Sala es que la sociedad de Acueducto y Alcantari- 
llado de Popayan S.A. es una sociedad de economia mixta de caracter indirecto, 
del orden municipal, cuyo capital social pertenece en mas del 90% al Estado, por 
lo cual esta sometido al regimen legal de las empresas industriales y comerciales 
del Estado. · 

Ello implica que a pesar de que la sociedad goza de una relativa autonomia 
administrativa, sus estatutos, en cuanto desarrollan las normas basicas que la rigen 
como ente de derecho publico, estan sonietidos a la aprobacion del gobierno mu- 
nicipal, que es el que ejerce el control de tutela a que se refiere el articulo 5o. del 
Decreto 130 de 1976. 

EXP.2549 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

Denieganse las suplicas de la demanda incoada por la sociedad de Acueducto 
y Alcantarillado de Popayan S.A con el fin de obtener la nulidad de las citadas 
resoluciones Nos. AN-CL-08452 de 20 de noviembre de 1986 yAN-CL-0317 de 
9 de·febrero de 1987, dictadas por la Superintendencia de Sociedades. 

No se reconoce personeria al Doctor Henry Villabona Martinez en repre- 
sentacion de la Superintendencia de Sociedades, por no reunir el poder a el confe- 

-· ----rido; -los requisitos del articulo 65 del Codigo de· Procedimiento Civil, -en 
. concordancia con el articulo 142 del C6digo Contencioso Administrativo. 

C6piese, Notifiquese y Cumplase. Archivese el expediente. 
La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en sesi6n cele- 

brada el dia cinco (5)de noviembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 
Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Orjuela Gongora, Clara Forero de Castro, Al- 

varo Lecompte Luna, Ausente; Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

FALLA: 

De manera que por razones distintas a las expresadas en el acto acusado, estima 
la Sala que la Superintendencia actu6 dentro de la competencia de inspecci6n y 
vigilancia que le atribuye el Codigo de Comercio en sus articulos 266, 267 y 260 
y que no se violaron las normas invocadas por la deniandante, por lo cual no hay 
lugar a declarar la nulidad de lasresoluciones censuradas. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Segunda, administrando justicia en nombrede la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley. · 
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La Universidad Libre, a traves de apoderado y en ejercicio de .la acci6n de 
restablecimiento del derecho, denominada hoy "accion de nulidad y restableci- 
miento del derecho", present6 demanda ante esta Corporaci6n el 8 de octubre de 
1987 solicitando la declaracion de nulidad de las resoluciones Nos. 0348 de junio 
12 de 1986 y 0554 de agosto 19 del mismo afio dictadas por la Inspectora Octava 
de la Secci6n de Relaciones Colectivas de la Division Departamental de Trabajo 
y Seguridad Social.deCundinamarca y contra la resoluci6n No. 292 de mayo 8 de 
1987 proferida por el Jefe (E) de la citada dependencia administrativa. 

Consejera Ponente: Doctora Dolly Pedraza de Arenas 

Ref.: Expediente No. 2965. RESOLUCIONES MINISTERIALES. Actor: Uni- 
versidad Libre 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-SeccionSegunda. San- 
tafe.de Bogota D.C., Noviembre treinta (30) de mil novecientos noventa y dos 

· (1992). 

El planteamiento de la parte actora de que los miembros de la Junta 
Directiva del sindicato de la universidad no tenian la calidad de traba- 
jadores al memento de comunicarse la eleccien, para sustentar la Ilega- 
lidad de los actos acusados, es un hecho que no aparece probado. Por el 
contrario, lo que aparece evidente segan l,a mencionada resolueien es 
que la universidad eludio recibir la comunleacion sobre la eleccion de 
la directiva para acudir al facil expediente de dar por terminado el 
contrato de trabajo de cinco de sus miembros, desconociendose asi el 
derecho de asoclaclon sindieal al desintegrar la Junta Directiva y en- 
torpecer de esta manera normal funcionamiento de la organlzacion del 
sin di ca to. 

SINDICATOS/JUNT A DIRECTIV Al MIEMBROS-Elecci6n/P ATRONO- 
Comunicaci6n/DERECHO DE ASOCIACION SINDICAL 

. EXP.2965 
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Como restablecimiento del derecho Ia· parte actora solicit6 se declare que no 
fue legal la inscripci6n de la nueva Junta Directiva del Sindicato Nacional de Tra- 
bajadores de la Universidad Libre "SINTRAUL" que aparece relacionada en el 
primer acto enjuiciado, para todos los efectos legales pertinentes (folio 30). 

En la demanda se citaron como normas violadas con la expedici6n de los actos 
acusados, los articulos 2,16,17,20,26,30y45 de la Carta de 1886; 6 del decreto ley 
2351 de 1965; 353 numeral 2, 362,363,371,y 388 del C6digo Sustantivo del Tra- 
bajo; 10,11 literal d), 12 y 13 del decreto reglamentario 1469 de 1978. (folio 32). 

Al exponer el concepto de la violacion, la parte actora sefiala que no puede 
hacer parte de la Junta Directiva de un sindicato de base la persona que no tiene la 
condicion de trabajador de una empresa o institucion; que la misma ley determina 
que cualquier cambio total o parcial en la Junta Directiva de un sindicato debe ser 
comunidad al respectivo patrono y si no se hace en debida forma, no se puede 
presumir que la bubo; que los actos enjuiciados violaron claramente las disposi- 
ciones legal es al dar validez a la inscripcion de la nueva Junta Directiva por elec- 
cion realizada el dia 12 de abril de 1986, no .obstante haberse demostrado en la 
actuaci6n administrativa que los designados dejaron de ser trabajadores de la Uni- 
versidad Libre el dia 14 de abril de 1986; que.la.impugnacion fue presentada a raiz 
del Telegrama que la entidad recibi6 del Ministerio del Trabajo y Seguridad Social 
el 6 de mayo de dicho afio y no por comunicacion personal al representante legal 
por los directives de la organizacion sindical; que de las. pruebas se infiere que los 
miembros de IaJunta Directiva no tenian la calidad de trabajadores de la Univer- 
sidad al momenta de comunicarse la eleccion por el comentado Ministerio .el 6 de 
mayo de 1986, calidad que por distintas razones dejaron de ostentar desde el 14 de 
abril del citado afio como se encuentra demostrado en el proceso. 

Y concluye _asi el con~epto de !a violaci6~_ la parte demandante: 

"Tales fallas y omisiones fueron esgrimidas ante los funcionarios de Tra- 
bajo, quienes se limitaron, el primero a decir que dichos trabajadores en el 
momento de la eleccion de su nueva Junta Directiva, realizada rriediante 
asamblea general de fecha 12 de abril de 1986, seguian siendolo, hasta el 
14 de abril del mismo afio y acepta como surtida la notificacion al repre- 
sentante legal del patrono en esta ultima fecha, considerando err6neamen- 
te como un indicio el hecho de presentarse posteriormente la impugnacion 
a la conformacion de la nueva Junta Directiva; Y, el segundo, quien no 
compartio el criterio de apreciaci6n de la funcionaria a -quo en lo refe- 
rente al termino dentro del cual se deben dar las comunicaciones, tanto al 
Inspector de Trabajo como al empleador, sobre los cambios en la Junta 
Directiva, pero no revise suficientemente la providencia atacada en este 
punto _ y telacionada. con el hecho de que el marconigrama solamente fue 

· recibido hasta el 6 de mayo de 1986. -- - - .... -- . ·- - - - . 

En tales condiciones, son ostensibles las violaciones a las normas sustan- 
ciales arras indicadas, lo que llevara seguramente a que esa H. Corpora- 
cion declare la nulidad de los datos (sic) impetrados y ordene el 
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Llegado el momento de proferir sentencia, a ello se procede previas las si- 
guientes 

restablecimiento del derecho, todo de acuerdo con lo solicitado en el capi- 
tulo de las pretensiones de la demanda", (folio 34). 

En el escrito demandatorio se solicit6 ademas, la suspension provisional de los 
actos impugnados (folios 36 y 37), la cual nose decret6 acorde con auto de junio 
20 de 1988 (folios 67,68 y 69). 

La senora Fiscal Quinta del Consejo de Estado, conceptu6 que no se debe ac- 
. ceder a las suplicas de la demanda, anotando que el libelo esta antitecnicamente 

presentado, pues no se cumpli6 con lo estatuido en el articulo 137, ordinal 4 del 
C.C.A. que establece que se deben sefialar las normas violadas y el concepto de la 
violacion; que no se individualizaron los comentarios de violaci6n de cada cargo 
y por la forma como esta propuesto este capitulo se hace necesario interpretar la 
demanda para darle una correcta aplicacion; que en estricto rigor el libelo no reune 
los requisitos exigidos por el mencionado c6digo, produciendose asi la ineptitud 
del mismo que con el fin de no sacrificar el derecho, por los formalismos es pro-. 
cedente estudiar el fondo del asunto; que en el caso sub-judice los miembros del 
sindicato al momento de hacer la eleccion de la Junta Directiva cumplian con los 
requisitos legales; que el hecho de que posteriormente a la expedici6n del acto 
principalya no pertenecian a la entidad no le quita validez al acto que fue proferi- 
do segun las disposiciones y supuestos facticos vigentes en dicho momento; que 
por consiguiente no hubo violacion del articulo 388 del C6digo Sustantivo del 
Trabajo. · · 

Yen cuanto a la nulidad relacionada con la violacion del los articulos 371 y 363 
del comentado c6digo, manifiesta la agencia del Ministerio Publico en el concepto 
aludido lo siguiente: 

"El acto acusado principal afirma que el Presidente y Secretario de la Jun- 
ta Directiva del Sindicato no dieron cumplimiento al articulo 371 del C6- 
digo Sustantivo del Trabajo en relacion con la comunicaci6n al patrono 
sobre la conformaci6n de la Junta Directiva del Sindicato,; pero la corpo- 
racion tuvo conocimiento por el informe que le hiciera el Ministerio dan- 
do cumplimiento al articulo 362 ibidem. 
Opina la Fiscalia, que aunque la irregularidad existio, no produce la nuli- 
dad del acto, simplemente lo hace ineficaz, pero como la demandante a 
raiz del telegrama mencionado impugn6 la inscripcion y posteriormente 
interpuso los recursos oportunamente.se notific6 por conducta concluyen- 
te subsanando la irregularidad de la notificacion. Si esto no fuere acepta- 
ble vale la pena mencionar que el telegrama que hace alusion el acto' 
acusado que resolvio la apelacion, fue recibido por la Universidad Libre, y 
como la norma dice que debe ser mediante comunicacion, se presume que 
se surtio en la forma ordenada, articulo 363 C6digo Sustantivo del Traba- 
jo". (folios 113 y 114). 
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Enauto-de junio 20 de 1988 (folios 67,68 y 69) queneg6la•suspension-provi" 
sional de los actos acusados por la parte demandante se expreso lo siguiente: 

"El primer ataque de la demanda se hace consistir en que para formar par- 
te de la Junta Directiva de un sindicato de base se requiere ser trabajador 

Se trata de dilucidar en el caso sub-lite la legalidad de los siguientes actos 
administrativos impugnados por la universidad Libre, a traves de apoderado: 

- Resolucion No. 0348 de junio 12 de 1986 proferida por la Inspectora Octava 
de la Seccion de Relaciones Colectivas de la Division Departamental del Trabajo 
y Seguridad Social y Cundinamarca, mediante la cual al resolverse una peticion se 
desestima la impugnacion presentada por la Universidad Libre contra la eleccion 
de la nueva Junta Directiva del sindicato de esta institucion universitaria hecha en 
asamblea general realizada el dia 12 de abril del citado afio, se inscribe a los miem- · 
bros de dicha Junta y se ordena a traves del archivo especializado de la Division 
de Relaciones Colectivas la correspondiente inscripcion. 

-Resolucion No. 0554 de agosto 19 de 1986 expedida por la misma funcionaria 
que resuelve el recurso de reposicion interpuesto contra la anterior resolucion y a 
traves de la cual confirma en todas suspartes la resolucion No. 0348 de junio l2 
de 1986 y concede ante el Jefe de la Seccion de Relaciones Colectivas el recurso 
de apelacion interpuesto contra este acto administrativo. · 

- Resolucion No. 292 de mayo 8 de 1987 dictada por este funcionario que 
resuelve el mencionado recurso y confirma asi mismo la resolucionNo, 0348 de 
junio 12 de 1986. 

A pesar de que el escrito demandatorio en verdad carece de tecnica juridica, 
razon por la cual, a primera vista pareciera que no cumple con las exigencias pre- 
vistas en el articulo 13 7 del Codi go Contencioso Administrativo, como lo anota la 
agencia del Ministerio Publico en su concepto, lo cierto es que interpretando la 
demanda, se pretende en este asunto la nulidad de los referidos actos administra- . 
tivos por cuanto se desconocieron-lospreceptos pertinentesdel-Ccdige Sustantivo 
del Trabajo, citados corno infringidos en el libelo, relacionados conlos requisitos 
para los miembros de la Junta Directiva de la organizacion sindical de la Univer- 
sidad Libre personas que notrabajaban en esta institucion docente al momento de 
comunicarse la eleccion, y en virtud de que no se cumplio el requisito legal de la 
comunicacion al patrono del cambio total o parcial en la junta directiva del sindi- ''! 
cato. sefialado eh dicho codigo y en el decreto 1469 'de 1978. 

· Asi las cosas, la Sala. considera que en. el caso sub-judice no se configura la 
inepta demanda que haria improcedente un pronunciamiento de merito sobre las · 
pretensiones de la parte actora, como lo insinua la senora Fiscal Quinto del Con- 
sejo de Estado, en el concepto de fondo. 

Dilucidado lo anterior, se procedera a examinar la viabilidad de las suplicas 
formuladas en el escrito derriandatorio. 

CONSIDERACIONES: 
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Como lo dice la citada providencia, la Junta Directiva cuestionada fue elegida 
el 12 de abril de 1986 y los despidos de algunos de los trabajadores elegidos como 
miembros de la Junta Directiva del sindicato se produjeron el 14 de abril del mis- 
mo afio, por lo que nose ha dado en el caso sub-examine violacion del articulo 388 
literal c) del C6digo Sustantivo del Trabajo. 

De otra parte, segun consta en la resolucion 348, de la inspeccion Octava de 
Relaciones Colectivas de la Division Departamental del Ministerio del Trabajo al 
expediente de la impugnacion de la eleccion, fueron aportados una comunicaci6n 
del presidente de Sintraul dirigida al representante legal de la universidad de fecha 
14 de abril de 1986, haciendole conocer la designacion de la junta, que fue firmada 
por testigos con la constancia de que el mencionado representante legal se neg6 a 
firmar y otra en el mismo sentido y de la misma fecha, suscrita por el Jefe de la 
Secci6n de Relaciones Colectivas del Ministerio firmada por un agente de Policia 
que tambien hizo constar la negativa de la universidad a recibirla. 

De manera que, el planteamiento de la parte acora de que los miembros de la 
Junta Directiva del sindicato de la universidad no tenian la calidad de trabajadores 
al momento de comunicarse la elecci6n, para sustentar la ilegalidad de los actos 
acusados, es un hecho que no aparece probado. Por el contrario, lo que aparece 
evidente segun la mencionada resolucion es que la universidad eludio la comuni- 
caci6n sobre la elecci6n de la directiva para acudir al facil expediente de dar por 
terminado el contrato de trabajo de cinco de sus miembros, desconociendose asi 
el derecho de asociaci6n sindical al desintegrar la Junta Directiva y entorpecer de 
esta manera el normal funcionamiento de la organizaci6n del sindicato. 

En estas condiciones carecen de fundamento las razones de impugnacion ex- 
puestas por la actora y por ello, se negara la nulidad por ella impetrada. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de. la ley, 

de la empresa, lo cual no ocurre en el presente caso, como lo demuestra el 
hecho de que las personas que integran la directiva sindical adelantan jui- 
cios de fuero sindical contra la Universidad demandante. 
Al respecto se advierte que si bien es cierto que las pruebas aportadas 
acreditan la terminaci6n del contrato de trabajo de seis de los integrantes 
de la Junta Directiva Sindical, esta circunstancia no es demostrativa de 
que los actos acusados hubieran quebrantado el articulo 388 del C.S.T., en 
raz6n de que su aplicaci6n conduce a tener por valido el acto electoral sin- 
dical cuando "en el momento de la eleccion" el contrato de trabajo esta vi- 
gente, aunque, posteriormente, como sucedi6 en este caso, el patrono 
termine unilateralmente el contrato .. 
Nose aprecia, en consecuencia, la violacion manifiesta alegada". 

EXP.2965 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA: 

Denieganse las peticiones de la demanda presentada por la Universidad Libre. 

Copiese, Notifiquese y Comuniquese 

Archivese el expediente. 

La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en sesion cele- 
brada el dia cinco (5) de noviembre de mil novecientos noventa y.dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Orjuela Gongora, Clara Forero de Castro, Al- 
varo Lecompte Luna, Ausente; Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

SECCION SEGUNDA 
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La Superintendencia de Notariado y Registro mediante apoderada interpuso 
recurso de apelaci6n contra la sentencia de 6 de marzo de 1987, proferida por el 
Tribunal Administrativo del Tolima. 

Magistrada Ponente: Doctora DollyPedraza de Arenas 

Ref.: Expediente No. 3246. AUTORIDADES NACIONALES. Actor: .Armando 
Garzon Lopez 

Consejo de Estado. Sala de lo ContenciosoAdministrativo-Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., noviembre treinta (30) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

El Decreto 1577 de 1979 sefiala como requisitos minimos para el ejerci- 
cio del empleo de Registrador Seccional Codlgo 5010 grado 20, que 
ocupaba el actor, los establecidos en el articulo 155 del Decreto 950 de 
1970. Esta disposicien determina que para ser notario en los circulos 
de tercera categoria, ademas de las exigencias generales, se requiere al- 
ternativamente: Ia.) Ser Abogado Titulado; 2o.) No siendo abogado, 
haber sido notario por espacio no inferior a dos afios, o tener experien- 
cia judicial, notarial o registral por espacio no menor de cinco afios. 
Asi mismo el articulo 14 del Decreto 1577 de 1979 consagra en materia 
de requisitos las equivalencias que pueden darse, entre ellas, la. de un 

. afio aprobado de educacion superior por tres aiios de experiencia y vi- 
ceversa. 

REGISTRADOR SECCIONAL DE INSTRUMENTOS 
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El tribunal accedio a las suplicas de la demanda (folios 288 a 297 ibidem). 

· · El a-quo expres6 qae.-en el ·caso sub-judice, acorde con la documentacion 
aportada al proceso para la confirmacion del nombramiento del senor Gustavo 
Rodriguez Ramirez, este no reunia las calidades exigidas para dicho fin, segun lo 
estatuido en el articulo 154 del decreto 960 de 1970, puesto que el citado senor no 
era abogado titulado y no contaba con experiencia notarial, registral o judicial o 
haber sido profesor universitario en derecho o haber ejercido la profesion de abo- 
gado con buen credito; que el demandante dada su experiencia registral, por un 
termino superior al exigido en la referida disposicion, ameritaba su permanencia 
en el empleo y, por consiguiente, en este asunto no prime el buen servicio; que el 
actor tenia derecho a demandar en acci6n de restablecimiento del derecho, ya que 
se sentia lesionado en su permanencia en el cargo, hasta cuando fuera reemplazado 
en legal forma, no obstante su investidura se tornara precaria; que el demandante 
tenia igualmente derecho a demandar el acto de eleccion de la persona que lo 
reemplaz6 en el empleoi que ocupaba, a traves de la comentada accion; que en 
consecuencia el actor a pesar de encontrarse en interinidad, tenia derecho a ser 

·· -···· -··reemplazado debidarnente, por 1o·que resulta procedente· el ·restablecimien.to de su 
derecho y a que le sean pagados todos los sueldos dejados de devengar desde 
cuando hizo dejaci6n del cargo hasta cuando sea sustituido legalmente. 

LA SENTENCIA 

Se solicito en la demanda la nulidad de las resoluciones Nos. 0086 de 15 de 
enero de 1985, 0878 de 11 de marzo y 0945 del dia 14 del mismo mes y afio, 
mediante las cuales, respectivamente, se desvinculo al actor del cargo de Registra- 
dor Seccional de lnstrumentos Publicos de la ciudad de Armero por haber sido 
designado en su reemplazo el senor Gustavo Rodriguez Ramirez, se confirmo el 
nombramiento de este en dicho empleo y se aclaro el articulo 1 de la primera de 
las resoluciones mencionadas en cuanto al segundo apellido del senor Rodriguez. 

Como disposiciones violadas el libelo cita, entre otras, los articulos 141, 153 
· del decreto 960 de 1970 y 2, 16, 17,20,20 y 62-2 de la Constituci6n Politica anterior 
(folios 16 a 20 ibidem). 

El concepto de violacion hace referenda a que el senor Gustavo Rodriguez 
Ramirez no acredito los requisitos para ser nombrado en propiedad y confirmado 
como Registrador de Instrumentos Publicos de la ciudad de Armero; que asi las 
cosas el Superintendente de Notariado y Registro no solo. violo el art. 141 del 
decreto 960 de 1970, sino que dicto el acto confirmatorio posteriormente aclarado 
con JaJsa. rn,otivac:iQil~ por J.1!!J;>~r aludido a Ja. referida norma y · por tener _como 
demostrado por el senor Rodriguez Ramirez los requisitos establecidos en el arti- 
culo 153 del comentado decreto; que a pesar de que al demandante se le habia 
vencido su periodo, tenia derecho a ser reemplazado de conformidad con la ley. 

LADEMANDA 

SECCION SEGUNDA 
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; 

~ El senor Fiscal Cuarto del Consejo de Estado en su concepto de fondo opina 
que el fallo apelado debe ser revocado y, en su lugar proferirse sentencia que 
deniegue las suplicas impetradas en el libelo, puesto queen el caso sub-judice, de 
conformidad con lo estatuido en el articulo 12 del decreto 1577 de 1979 que esta- 
blece que los requisitos minimos para ocupar el empleo de registrador seccional 
son los seiialados en el articulo 155 del decreto 960 de 1970, el senor Rodriguez 
Ramirez, quien no tenia la calidad de abogado titulado, si cumplia realmente con 
las calidades requeridas para el desempeiio del cargo, segun las pruebas documen- 
tales aportadas al proceso (folio 342 y 343 ibidem). 

EL CONCEPTO FISCAL 

Afirma el apelante que el cargo en que se design6 al senor Rodriguez Ramirez 
no fue el de notario de segunda categoria sino el de Registrador Seccional de Ins- 
trumentos Publicos de Armero; que el a-quo sin soporte juridico le sefialo a este 
empleo los requisitos de notario cle segunda categoria; que el Tribunal en la sen- 
tencia transcribe de manera incompleta el articulo 60 del decreto 1250 de 1970; 
que el inciso 2o. de esta norma establece que para ser registrador de capital de 
intendencia o comisaria o registrador delegado se exigen los mismos requisitos 
consagrados en los articulos 132 y 154 del decreto 960 de 1970 para los notarios 
de segunda categoria; que por ende en este asunto el a-quo aplico al empleo de 
Registrador Seccional de Armero iguales requisitos que se exigen para ser regis- 
trador de instrumentos publicos de capital de intendencia o comisaria o registrador 
delegado, los cuales son diferentes; que las calidades para desempefiar el cargo de 
registrador seccional son las establecidas en el articulo 155 del decreto 960 de 
1970, correspondientes a las de notario de tercera categoria, puesto que asi lo dis- 
pone el articulo 12 del decreto 1577 de 1979; queen estas circunstancias el senor 
Rodriguez Ramirez acredito mediante constancia expedida por la Universidad Li- 
bre, la terminacion de estudios atenientes a la carrera de derecho; que en estas 
condiciones los tres afios de experiencia judicial, notarial o registral que exige el 
articulo 155 del decreto 960 de 1970, cuando la persona es bachiller, se pueden 
compensar con un solo afio de educacion superior; que de tal forma si se acredita- 
ron cinco afios de educaci6n superior es 16gico concluir que el senor Rodriguez 
Ramirez reunia y en exceso los requisitos para ser nombrado y confirmado en el 
cargo de registrador seccional de instrumentos publicos; que finalmente es preciso 
tener en cuenta que porresolucion No. 5044 de 23 de diciembre de 1985 la Supe- 
rintendencia de Notariado y Registro nombro al Senor Armenio Mateus en reem- 
plazo del senor Rodriguez Ramirez quien desaparecio en virtud de la catastrofe 
causada porel volcan Nevado del Ruiz ocurrida en noviembre 13 de 1985; quepor 
dicha raz6n perdieron vigencia las resoluciones acusadas en este proceso al desig- 
narse como registrador de la ciudad de Armero a un nuevo funcionario, por lo que 
en caso de ser anulados estos actos no podrian reintegrarse al actor, ya que aquella 
resolucion no ha sido objeto de impugnaci6n y el pago de salarios y prestaciones 
sociales solo tendria lugar por el periodo en que estuvieren vigentes las resolucio- 
nes enjuiciadas (folios 322, 323 y 324 ibidem). 

LA APELACION 

EXP.3246 
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La Sala coincide con la agencia del Ministerio Publico en que la sentencia de 
6 de marzo de.1987 proferida en este asunto por el Tribunal Administrativo del 
Tolima amerita ser revocada y, que en su lugar, procede denegar las suplicas im- 
petradas en el libelo, por las razones que se exponen a continuacion: · 

El decreto 1577 de 1979 sefiala como requisitos minimos para el ejercicio del 
empleo de Registrador Seccional C6digo 5010 grado 20, que ocupaba el actor, 
(folio 102) los establecidos en el articulo 155 del decreto 960 de 1970. Esta dispo- 
sicion determina para ser notario en los circulo de tercera categoria, ademas de las 
exigencias generales se requiere alternativamente: 

la) Ser abogado Titulado 

2o)"No siendo abogado.fiaber Isiao Notariopor espacio no inferior-a dos afios, 
o haber completado la ensefianza secundaria o norinalista y tenido practica judi- 
cial, notarial o registral por termino de tres afios, o tener experiencia judicial, no- 

. tarial o registral por espacio no menor de cinco afios. · 

Asimismo, el articulo 14 del decreto 1577 de 1979 consagra en materia de 
requisitos las equivalencias que pueden darse, entre ellas, las de un afio aprobado 
de educacion superior por tres afios de experiencia y viceversa. 

En el caso sub-lite, el senor Gustavo Rodriguez Ramirez, quien reemplazo al 
demandante en el cargo qiie desenipefiaba, acredifi5'ser oachiller (folios 65 y 254 
cdno. ppal), haberculminado estudios de derecho (folios 49 y 61 ibidem) y contar 
con licencia temporalpara el ejercicio de la profesion de abogado (folios 52 y 60 
ibidem). · · 

Asi las cosas, debe concluirse que si reunia los requisitos necesarios para de- 
sempefiar el cargo de Registrador Seccional C6digo 5010-grado 20, segun el ordi- 
nal segundo del articulo 155 del decreto 960 de 1970, pues siendo bachillerpodia 
compensar la experiencia con la educacion superior acreditada, en los terminos de 
lo dispuesto en el articulo 14 del decreto 1577 de 1979. 

Finalmente, en cuanto a lo planteado en. la adicion de la demanda (folios 
198, 199 y 200 cdno. ppal.) sobre la convocatoria a concurso para ingreso al servi- 
cio registral, constaa folio 264 certificacion de la Secretaria del Consejo Superior 
de la Administraci6n de Justicia, de conformidad con la cual no se convoco a 

.concurso.para.proveer.p lazas.de .registradores.seccionales de.instrurnentos.publi- 
cos en todo el pais en el afio de 1984.y que no existio acuerdo del citado Consejo . 
para· la provision en todo el pais en el afio de 1984 y que no existio acuerdo del 
citado consejo para la provision del empleo de Registrador Seccional de Instru- 
mentos Publicos de Armero, circunstancias estas a las que alude la apoderada de 

CONSIDERACIONES: 

Admitido el recurso de apelaci6n por auto de septiembre 8 de 1988 (folio 330 
ibidem), cwnplido el tramite de rigor de la segunda instancia y no observandose 
causal alguna de nulidad procesal, se procede a resolver, previas las siguientes 

SECCION SEGUNDA 
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1 o. Revoquese la sentencia apelada de 6 de marzo de 1987 proferida por el 
Tribunal Administrativo del Tolima en el proceso incoado por el senor Armando 
Garzon Lopez en orden a obtener la nulidad de las resoluciones Nos. 0086 de 15 
de enero, 0878 de 11 de marzo y 0945 del dia 14 de marzo, de 1985 expedidas por 
la Superintendencia de Notariado y Registro. 

En su lugar dispone: 

2o.) Denieganse las suplicas de la demanda. 

Copiese, Notifiquese y Cumplase, Devuelvase el expediente al Tribunal de ori- 
gen. 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion celebra- 
da el dia diecinueve ( 19) de noviembre de mil novecientos noventa y dos ( 1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Arturo Orjuela Gongora, Clara Forero de Cas- 
tro, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 
Ausente; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA: 

la superintendencia de Notariado y Registro en escrito que obra a folios 240 y 241, 
por lo que no pudo haber sido violado con los actos administrativos enjuiciados 
acuerdo alguno sobre el particular. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de Ia Republica de 

·Colombia y por autoridad de laley, 

EXP.3246 
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1. Se le reconoce personeria al abogado Joaquin Rivas Melendez, como apode- 
rado de Julio Santander Marquez. 

2. Para·resolver sabre el tramite del recurso extraordinario de revision inter- 
puesto, se considera: 

a) El recurso en mencion, conforme a escritorecibido el 2 de octubre de 1992, 
promovido por Julio Santander Marquez, se formula contra las providencias de 
mayo de 1990 y agosto 24 del mismo afio, dictadas por el Tribunal Administrativo 
del Magdalena. 

b) Las providencias, objeto del recurso de revision, corresponden a dos autos 
interlocutorios, el primero que inadmite la demanda de nulidadyrestablecimiento 
-del derechoalrevisante, 'y la Segufioa que le desesfima los recursos de reposicion: 

· y apelacion interpuestos contra la primera determinacion. 

c) Consagra el articulo 185 del C.C.A., que "el recurso extraordinario de revi- 
sion procedera contra las sentencias ejecutoriadas, dictadas por el Consejo de Es- 

Magistrado Ponente: Dr. Joaqui. n Barreto Ruiz 

Ref.: Expediente No. 7494;-R-. REVISION~Actor:JulitrSantander Marquez 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segu.nda. San- 
tafe de Bogota D.C., Diciembre primero (Io.) de mil novecientos noventa y dos 
(1992) 

INTERLOCUTORIOS/RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION- 
Improcedencia 

Consagra el articulo 185 del C.C.A. que "el recurso extraordinario de 
revision procedera contra las sentencias ejecutoriadas, dictadas por el 
Consejo de Estado y por los Tribunales ~_(.l_J!IJ11Js_!ra_tiyo~~! SJgnifica lo 
'anterlor, que ]osai1tos 1nferfocuforios no pueden ser objeto de revision 
y por ende, el recurso en este caso interpuesto, no es procedente. 
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Joaquin Barrreto Ruiz 

Eneida Wadnipar Ramos; Secretaria 

tado y por los Tribunales Administrativos". Significa lo anterior, que los autos 
interlocutorios no pueden ser objeto de revision y por ende, el recurso en este caso 
interpuesto, no es procedente. 

Por lo expuesto, se dispone: 

Rechazar por improcedencia el recurso extraordinario de revision elevado por 
Julio Santander Marquez contra los autos de mayo 16 y agosto 24 de 1990, profe- 
ridos por el Tribunal Administrativo del Magdalena. 

NOTIFIQUESE Y DEVUELVASE. 

EXP. 7494 
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Consejo de Estado. Sala de I<;, Contencioso Administrativo-Seccion Segu.nda. San- 
tafe de Bogota D.C., Diciembre dos (2) de mil novecientos noventa y dos (1992). 

__ ConsejernJ>_<>ne!l!~:j2f,_ Pi~gg Y@ne.$ Moreno .. 

Ref.: Expediente No. 2972. Actor: Nadin Ospina Morales. RESOLUCIONES MI-· 
NISTERIALES 

Comparados-los artieules-ln, deIaLey 4a~ de-1976 y lOl del Decreto 
Ley 610 de 1977, normas sobre las cuales se fundament6 la interpreta- 
cion de las circulares, se concluye que dichos preceptos legales son si- 
milares y que la diferencia en el contenido de las circulares refleja 
simplemente un grado de Interpretaclen sobre lo que debe entenderse 
por "aiio inmediatamente anterior. La Sala estima que como los articu- 
los lo. de la Ley 4a. de 1976 y 101 del Decreto Ley 610 de 1977, son si- 
milares, los supuestos de hecho que dichas normas regulan igualmente 
deben tener un mismo alcance por lo que se debera entender que su in- 
terpretaelen y aplicacion debera ser semejante. 

REAJUSTE PERSONAL/ULTIMO ANO DE .SERVICIO 

Respects del juzgamiento de un acto concreto en ejercicio de la acclen 
de nulidad y restablecimiento del derecho, y cuando con el no se vulne- 
ra ningun derecho particular, ha admitido la Sala de lo Contencioso 
Administrativo, Seccion Segunda-la viabilidad de la figura de la sus- 
traccion de materia. 
DECLARA LA NULIDAD de la Circular 011 MDJPS-177 de 6 de no- 
viembre de 1981 proferida por el Ministerio de Defensa Nacional sobre re- 
ajustes pensionales con base en el Decreto 610 de 1977. 

SUSTRACCION DE MATERIA 
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El Fiscal Cuarto del Consejo de Estado considera que "debe producirse fallo 
inhibitorio frente a la sustraccion de materia puesta en evidencia par el mismo 
actor, maxime cuando la rectificacion de criteria de la administracion de consulta 
el pronunciamiento del H. Consejo de Estado sabre el particular y tratandose, co- 
ma se trata de un acto de caracter general; pues si estuvieramos en presencia de un 
acto de caracter particular o subjetivo si se ameritaria un pronunciamiento de fan- 

Como hechos en que fundamenta su solicitud expresa que el acto acusado con- 
traria la circular 0011 de IO de febrero de 1978 del Ministerio del Trabajo y la 
sentencia del Consejo de Estado de 21 de Octubre de 1980 mediante la cual se 
declare conforme a derecho esta circular. Sefiala que · 10s reajustes pensionales 
correspondientes a partir del primero de enero de 1978 deberan efectuarse toman- 
do el salario minima legal mas alto vigente a 31 de Diciembre de 1976 en relacion 
con el vigente a 31 de Diciembre de 1977 y no tomando en cuenta las variaciones 
presentadas entre el. lo. de enero y el 31 de diciembre de 1977. 

Sefiala el actor que la circular del Ministerio del Trabajo y el fallo del Consejo 
de Estado expresan que el reajuste para el afio de 1978, debe ser una suma fija de 
$3 90 y una cantidad equivalente al 25% de su valor mensual en 1977, mientras que 
el Ministerio de Defensa lo plantea apenas en un 16.10% y una suma fija de $285. 

Aunque el Ministerio de Defensa confirio poder para estar representado en el 
proceso, no contesto demanda. Sin embargo se opuso a las pretensiones del actor 
en el termino de traslado para alegar de conclusion. 

Expresa el Ministerio de Defensa que aunque las circulares y oficios que emi- 
. ten las oficinas juridicas solo tienen una funcion orientadora, dicho Ministerio 
aplico coma factores de reajuste una suma fija de $285.oo mas un porcentaje de 
16.10% obtenidos de res tar al salario minima vigente a 31 de Diciembre de 1977 
el que regia a primero de enero del mismo afio respetando el concepto de anuali- 
dad pronunciado par la Corte Suprema de Justicia en sentencia del 7 de octubre de 
1981, expediente 8211, con ponencia del Dr. JUAN HERNANDEZ SAENZ, cuyo 
aparte pertinente transcribe. 

En apoyo de esta afirmacion, sefiala que la Sala de Consulta y Servicio Civil 
del Consejo de Estado, en concepto No. 177711 del 5 de julio de 1982, expreso su . 
conformidad con el fallo de la Corte Suprema de Justicia. 

El actor reitera sus argumentos y agrega que el Ministerio de Defensa emitio 
una nueva circular informativa mediante la cual se le comunica al personal civil. .. 
pensionado "que se procedera a reajustar sus pensiones acogiendo el contenido de 
la circular 0011 del Ministerio del Trabajo, circunstancia que desde luego es favo- 
rable a los intereses de dicho conglomerado", y que a su vez le da razon a sus 
pretensiones. 

NADIN OSPINA MORALES, en ejercicio de la accion publica de nulidad 
solicita se declare nulo el Concepto No. OI l/MDJPS-177 de 6 de noviembre de 
1981, sabre reajustes pensionales de la ley 4 de 1976, originario de la Nacion, 
Ministerio de Defensa Nacional. 

EXP.2972 
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PARA RESOLVER SE CONSIDERA: 

1) La Sala plena del Consejo de Estado, mediante sentencia de 14 de enero de 
1991 con ponencia del Dr. CARLOS GUSTA VO ARRIETA, expediente S-157, 
sobre la figura de la sustraccion de materia cuando se ejercita la accion de nulidad 
contra un acto de caractergeneral, estim6 que a pesar de que haya sido derogados 
los actos acusados es necesario el.pronunciamiento de legalidad o ilegalidad de los 
actos administrativos de contenido general, pues solamente asi se logra el imperio 
del orden juridico y el restablecimiento de la legalidad posiblemente afectada por 
la norma acusada. 

2) La Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda en varios fallos 
ha sostenido igual criterio. Sin embargo, respecto deljuzgamiento de un acto con-· 
creto en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, y cuando 
con el no se vulnera ningun derecho particular, ha admitido la viabilidad de la 
figura de la sustraccion de lllatex:i!l, __ __ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ 

3) Por consiguiente, como en el presente caso se trata del ejercicio de la acci6n 
publica de nulidad sin restablecimiento del derecho y respecto de un acto de ca- 
racter _general, la Sala estima que el.pronunciamiento debe ser de fondo y no inhi- 
bitorio como lo propone el Fiscal Cuarto. 

4) El Ministerio de Defensa Nacional considero que la circular del Ministerio 
del Trabajo expedida con base en la ley 4 de 1976, no era aplicable en dicho sector 
porque el articulo 101 del Decreto Ley 610 de 1977 regulaba en forma especial el 
reajuste anuaJ <i~ pensiQ11~$_p_ara los empleados publicos de dicho Ministerio y de 
la Policia Nacional, aun cuando ambas disposiciones eran similares. 

5) La diferencia entre la circular del Ministerio de Trabajo y la circular del 
Ministerio de Defensa consiste en que para efectuar el reajuste en el afio de 1978, 
aquel Ministerio tom6 los aumentos del salario minimo legal mas alto entre el 31 
de diciembre de 197 6 y el 31 de diciembre de 1977, y en cambio el Ministerio de 
Defensa tuvo en cuenta el salario minimo existente entre el primero "de enero y el 
31 de diciembre de 1977 que dados los reajustes producidos en estos espacios de 
tiempo arroja un valor diferente, pues uno era el valor del salario entre el 31 de 
diciembre de 197 6 y el primero de enero de 1977, y otro entre el primero de enero 
de 1977 y el 31 de diciembre de este mismo afio. 

6) Los Articulos lo. de la Ley 4 de 1976 y 101 del Decreto Ley 610 de 1976, 
en su parte pertinente dicen: 

____________ -"Art. lo .. : .Las, pensiones de.jubilacion, _ invalidez.ivejez .y sobrevivientes, 
· de los sectores publicos, oficial, semioficial, en todos sus 6rdenes, y en el 
sector privado, asi como las que paga.el lnstituto Colombiano de los Se- 
guros Sociales, a excepcion de las pensiones por incapacidad permanente 
parcial, se reajustaran de oficio, cada afio, en la siguiente forma: 

do a pesar de que hubiese sido revocado habiendo producido ya efectos juridicos 
contrarios a derecho. 
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7) Comparados los articulos 1 o. de la Ley 4 de 197 6 y 101 del Decreto Ley 610 
de 1977, normas sobre las cuales se fundament6 la interpretacion de las dos circu- 
lares, se concluye que dichos preceptos legales son similares y que la diferencia. 
en el contenido de las circulares refleja simplemente un grado de interpretacion 
sobre lo que debe entenderse por·"afio inmediatamente anterior". Sohre estos cri- 
terios la circular del Ministerio de Defensa, expresa lo siguiente: 

"6.- lnterpretaci6n Articulo 101. 
La diferencia entre la circular y la posicion hasta el momento adoptada 
por el Ministerio de Defensa para obtener el reajuste respectivo, consiste 
en el concepto sobre el afio inmediatamente anterior.( ... ). 
"En este orden de ideas, preciso es concluir, que la forma como el Minis- 
terio ha venido liquidando los reajustes pensionales se halla en un todo 

Cuando se eleve el salario minima mensual legal mas alto, se procedera 
como sigue: don una suma fija 'igual a la mitad de la diferencia entre el an- 
tiguo y el nuevo salario minimo mensual legal mas alto, mas una suma 
equivalente a la mitad del porcentaje que represente el incremento entre el 
antiguo y el nuevo salario minimo mensual mas alto, esto ultimo aplicado 
a la correspondiente pension. . 
Cuando transcurrido el afio sin que sea elevado el salario minimo mensual 
mas alto, se procedera asi: se hallara el valor del incremento en el nivel · 
general de salarios registrado durante los ultimos doce meses. Dicho in- 

. cremento se hallara por la diferencia obtenida separadamente entre los 
promedios de los salarios asegurados de la poblaci6n afiliada al Instituto 
Colombiano de los Seguros Sociales ya la Caja de Prevision Social entre 
el lo. de enero y el 31 de diciembre de/ aiio inmediatamente anterior". (se 
subraya) · 
Articulo 101: "Reajuste de pensiones, Las pensiones de jubilacion, inva- 
lidez, retiro por vejez y las que se otorguen a los beneficiarios de los em- 
pleados publicos del Ministerio de Defensa y de la Policia Nacional 
·conforme a este estatuto, se reajustaran de oficio cada afio en la siguiente 

.forma, a partir del lo. de enero de 1976, cuando se eleve el salario mini- 
ma mensual legal mas alto, se procedera como sigue: Con una suma fija 
igual a la mitad de la diferencia entre el antiguo y el nuevo salario minimo 
legal mensual mas alto, mas una suma equivalente a la mitad del porcen- 
taje que represente el incremento entre el antiguo y el nuevo salario mini- 
mo legal mensual, mas alto, este ultimo aplicado a la correspondiente 
pension. 
Cuando hay transcurrido el afio sin que sea elevado el salario minimo 
mensual legal mas alto, se procedera as6: Se hallara el valor del incremen- 
to en el nivel general de salarios registrado durante los ultimas doce me- 
ses. Dicho incremento se hallara por la diferencia obtenida entre los 
promedios de los salarios asegurado de la poblacion afiliada a la Caja de 
Prevision Social, entre lo. de enero y el 31 de diciembre def aiio inmedia- 
tamente anterior". (se subraya) 
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"El tema debatido no es nuevo, porque evidentemente esta Seccion en la 
sentencia mencionada anteriormente ( fls 171 a 186), y en otros pronuncia- 
mientos posteriores (fls 165 a 170) ha concluido que el aumento pensional 
correspondiente a 1978, se obtiene comparando el salario legal mensual 

... es evidente que cuando la ley ordena reajustes anuales a partir del lo. 
de enero 'tas alternativas que · para dichos reajustes presentan los incisos 
2o. y 3o. del articulo lo. de la Ley 4a. de 1976 se refieren a la anualidad 
inmediatamente anterior, pues no es concebible que dichas alternativas 

.operen en el mismo afio en que deben reajustarse (sic) las pensiones a par- 
tir del 1 o. de· enero, pues ello conduciria a que los incrementos pensiona- 
les solo podrian determinarse el 31 de diciembre del respectivo afio, fecha 
en que se sabia si han ocurrido aumentos en el salario minimo legal mas 
elevado o si, por el contrario, habria que aplicarse la segunda alternativa, 
o sea, la de determinar el valor del incremento en el hive! general de sala- 
rios registradodurante los ultimos doce meses. Para este evento el inciso 
3o. establece claramente que el incremento en el nivel general de salarios 
de medirse entre el lo. y el 31 de diciembre del afio inmediatamente ante- 
rior y es incuestionable que para la prirnera alternativa deben tambien in- 
cluirse todos los aumentos del salario minimo legal mas alto que hubieren 
ocurrido desde el 1 o. de enero al 31 de diciembre de! afio inrnediatamente 
anterior, lo que se obtiene, como lo hizo la Oficina Juridica en la circular 
acusada, tomando las salarios · minimos vigentes en 31 de diciembre de 
uno y otro aiios anteriores al 1 o. de enero en que debe operar el reajuste 
pensional". (se subraya) 

Cabe sefialar que esta Sala se ha pronunciado en terminos parecidos en otros 
fallos, de los cuales cabe sefialar el fallo de 27 de julio de 1992, expediente 4684, 
con ponencia del na. JOAQUIN BARRETO RUIZ, en uno de cuyos apartes se 
dijo lo siguiente: 

ajustada a Derecho, y en consecuencia, el reajuste propuesto a partir del 
lo. de enero de 1978 no debe llevarse a efecto, ya que este surge de la in- 
terpretaci6n dada por el Ministerio del Trabajo quien tom6 para efectuarlo 
el salario minirno regional mas alto vigente a 31 de diciembre de 197 6, 
con el salario minimo vigente a 31 de diciembre de 1977, cuando esta 
operaci6n ha debido surgir de las variaciones presentadas entre el 1 o. de 
enero 31 de diciembre de 1977. 
Se advierte ademas que el salario minimo a 31 de diciembre de 1976 sir- 
vi6 de referencia para el reajuste de 1977". 

8) La Sala estima que como los articulos lo. de la Ley 4 de 1976 y 101 del 
Decreto Ley 610 de 1977, son sirnilares, los supuestos de hecho que dichas normas 
regulan igualmente deben tener un mismo alcance, por lo que se debe entender que 
su interpretacion y aplicaci6n debera ser semejante, y como se estima que lo dicho 
en sentencia de 21 de octubre de 1980 guarda plena vigencia, debera acogerse lo 
dicho en ese fallo, como fundamento para hacer un pronunciamiento de esa opor- 
tunidad esta Sala: 
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La anterior providencia se estudio y aprobo por la Sala en sesion celebrada el 
dia doce (12) de noviembre de mil novecientos noventay dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Orjuela Gongora, Clara Forero de Castro, Al- 
varo Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

COPIESE,COMUNIQUESEY CUMPLASE. 

SEGUNDO: En firme este proveido, archivese el expediente. 

PRIMERO: DECLARASE LA NULIDAD DE LA CIRCULAR No. 011 . 
MDJPS-177 DE 6DE NOVIEMBRE DE 1981, PROFERIDA PORELMINISTE- 
RIO DE DEFENSA NACIONAL SOBRE REAJUSTES PENSIONALES CON BA- 
SE EN EL DECRETO LEY 610 DE 1977. 

FALLA: 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, yen desacuerdo con el concepto Fiscal, 

mas alto vigente a 31 de diciembre de 197 6, como salario antiguo, y el 
mismo salario vigente a 31 de diciembre de 1977, como nuevo, o sea 
$1.560.oo y $2.340.oo, que determinan un aumento del 25% mas $390; y 
no comparando el salario vigente el lo. de enero de 1977, que era de 
$1.770.oo y el indicado del 31 de diciembre de 1977, que determinaria un 
aumento de 16.10% mas $285.oo. 
Lo anterior, como consecuencia de que esta corporacion considero que el 
afio inmediatamente anterior al 1 o. de enero de 1978, es el comprendido 
entre el 31 de diciembre de 197 6 y el 31 de diciembre de 1977. 

A las razones que dio la Seccion en la providencia del 21 de octubre de 
1980, se agrega la contenida en el inciso "2o. del articulo 67 del C.C., se- 
gun el cual "El primero y ultimo dia de un plazo de meses o afios deberan 
tener un mismo numero en los respectivos meses". 
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_____ AMAURY HERNANDEZ_GARCIA, en ejercicio de.la accion de simple nuli- 
dad, solicita se declare nulo el Articulo So. del Decreto Reglamentario 221 de 
1985 "en cuanto establece que las deudas por concepto de prestaciones sociales 
resultantes de acciones judiciales, no pueden dar lugar al embargo de los recursos 
que se refiere el Articulo lo. de dicho decreto". 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso /fdministrativo-seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., Diciembre dos (2) de mil novecientos noventa y dos (1992) 

Consejero Ponente: Dr. Diego Younes Moreno 

_ Ref.: Expediente No. 3320. ACTOR: Amaury Hernandez Garcia. ACCION DE 
NULIDAD 

La ley ha consagrado el prlneipie de la inembargabilidad tanto. de los 
dineros oficiales para el pago de las pensiones de jubllacion, vejez, in- 
validez y muerte, como de las rentas y recursos lncorporados en el pre- 
supuesto generalde-Ia-Nacion~-enlos terminos descritos por las· Leyes 
15 de 1982 y 38 de 1988, pero esta ultima ley como el Decreto Extraor- 
dinario 2282 de 1989, modificatorio del articulo 336 del C. de P. C., 
consagran ademas la posibilidad de que la Nacion pueda ser ejecutada, 
pero en los termlnos del articulo 177 del C.C.A .. El articulo So. del De- 
creto 221 de 1986, al expresar q.ue los recursos destinados para el pago 
de las prestaciones sociales del sector· docente, Son inembargables de 
acuerdo con la Ley 15 de 1982, no hace otra cosa que reiterar el prinei- 
pio que consagre el legislador y por lo tanto se ajusta a la Iey. lgual- 
mente, cuando el-articulo acusado expresa que las deudas por concepto 
de prestaciones sociales que resulten de acciones judiciales, son de car- 
go de la Nacion, de la 'entidad territorial o de la Caja de Prevision, afir- 
ma algo que es cierto y que debe ser asi, pero sin perjuicio de que ellas 
pueda ser perseguldas ejecutiva_mente con arreglo a lo dispuesto en el 
articulo 177 del C.C.A. lo coal tampoco es contrario a la ley. 

PRESUPUESTO NACIONAL/PRESTACIONES SOCIALES/PRINCIPIO 
DE INEMBARGABILIDAD 
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1) El Decreto 221 del 21 de. enero de 1986, reglamentario de la ley 43 de 1975 
fue expedido en ejercicio de las facultades conferidas al Presidente de la Republi- 
ca, por los numerales 3o. y 11 del articulo 120 de la Constituci6n Nacional de 

PARA RESOLVER SE CONSIDERA: 

En uno de sus apartes, la Fiscalia, .expresa: 

"Ajuicio de este Despacho el articulo So. del Decreto 221 de 1986 no vio- 
la ninguna de las normas citadas en la demanda, pues analizando su conte- 
nido lo unico que se hace es determinar que los bienes a los cuales se 
refiere ese Decreto tambien son inembargables, y de conformidad con la 
Ley 15 de 1982 y el Decreto 3040 de 1983. 
Ademas, no se ha desconocido el derecho de los acreedores de prestacio- 
nes sociales, pues ellos bien pueden hacer. efectivas sus acreencias, mas 
aun en el articulo 1 o. de la Ley 15 de 1982 se determina que los dineros 
para esos pagos son inembargables y que deben manejarse en cuenta espe- 
cial, y en la norma acusada se dispone que las deudas por tal concepto se- 
ran de cargo de la Nacion, de la entidad territorial o de la Caja de 
Prevision Social Seccional". 

....! 

3) Del Decreto 3040 de 1982, por aplicacion indebida, por cuanto en este de- 
creto no existe, ninguna norma que autorice la inembargabilidad de la totalidad de 
unos recursos, "pues bien podria ser que ellos se encuentren dentro del porcentaje 
de la renta bruta, que la ley permite embargar", 

· El actor, en el termino del traslado para alegar de conclusion, no presento ale- 
gato de conclusion. 

La Fiscal Quinta del Consejo de Estado, luego de analizar, las disposiciones 
legates y el concepto de violacion que el actor manifiesta fueron vulnerados, con- 
ceptua que no se debe acceder a la solicitud de nulidad del articulo So. del Decreto 
221 de 1986. 

Como normas violadas citas las siguientesArticulos: 17 de la C.N. (1886), lo. 
de la ley 15 de 1982 y el articulo 4o. del Decreto 3040 de 1982. 

Conceptua que la violacion se produce por los siguientes motivos: 

1) Del Articulo 17 de la C. N., por cuanto el titular de las prestaciones sociales 
no puede embargar los recursos de su deudor contrariando el principio de que el 
trabajo gozara de la especial proteccion del Estado. 

2) Del.Articulo lo. de la ley 15 de 1982, interpretandolo con el articulo 17 de 
la Constitucion y del principio general de que la inembargabilidad se establece en 
beneficio del acreedor mas debil, por cuanto no se puede concluir que el acreedor 
de las prestaciones de jubilacion, vejez, invalidez y muerte, "no pueda acudir al 
embargo de esos fondos, si por cualquier circunstancia requiere exigirlas ejecuti- 
vamente". 
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5) El Articulo So. del Decreto 221 de 1986, norma acusada, expresa: 

"De conformidad con la ley 15 de 1982 y el Decreto 3040 de 1983, los recursos 
a que se refiere este decreto son inembargables; por tanto, las deudas por concepto 
de prestaciones sociales resultantes de acciones judiciales seran a cargo de la Na- 
cion, de la entidad territorial o de la Caja de Prevision Social Seccional, segun el 
ciiteiio.establecido en el artfoufo 3 o. delpresente ctecrefo". - 

6) Es incontrovertible que conforme a la ley, los dineros que se destinen para 
el pago de las pensiones de jubilacion, vejez, invalidez y muerte, no son embarga- 
bles. 

4) Articulo 4o. del Decreto Reglamentario 3040 de 1982: 

"Por el cual se dictan disposiciones tendientes al exacto recaudo y admi- 
nistracion de las rentas y caudales publicos. 
4o. La renta bruta de las entidades territoriales esta constituida por la su- 
ma de los ingresos obtenidos a cualquier titulo que efectivamente hayan 
ingresado a las Tesorerias Regionales durante la respectiva vigencia fis- 
cal, menos los costos en que se hay incurrido imputables a dichos ingre- 
sos, tales como gastos de administracion, recaudo, etc. 

1886, y que hoy se encuentran atribuidas a este mismo funcionario, en los nume- 
rales 11 y 20 del Articulo 189 de la Constitucion Politica de 1991. 

2) La Ley 43 de 197 5 por medio de la cual se nacionalizo la educacion primaria 
y secundaria que oficialmente venian prestando las entidades territoriales, regula 
que las prestaciones sociales del personal adscrito a los establecimientos que se 
nacionalizan, seran atendidas en adelante, porla Nacion, y las Cajas de Prevision 
Seccionales o las entidades que cumplan tales funciones. . \ " ,i 

Por consiguiente, entre la norma acusada y la ley que se reglame~ta, existe 
relacion de causalidad, y por este motivo, no hay reparo de ninguna naturaleza, 

3) Para mayor ilustracion del debate procesal, se transcriben los siguientes pre- 
ceptos: · 

"a) "Articulo lo. de la Ley 15 de 1982: 
Los dineros oficiales para el pago de pensiones de iubilaci6n. vejez. inva- 
lidez y muerte son inembarg_ables; deberan manejarse en cuenta especial y 
no pueden ser en ningun caso trasladados o llevados a cuenta distinta, asi 
sea transitoriamente". 
(se subraya) 
Articulo 2o.: 
"La norma anterior rige para todas las dependencias oficiales del orden 
nacional, departamental, municipal, del Distrito Especial y de los Institu- 
tos Descentralizados y de Economia Mixta, todos los cuales deberan cons- 
tituir una cuenta especial, para el manejo de estos fondos, denominada 
"Cuenta de pensionados de jubilacion, vejez, invalidez y muerte". 
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7)El reglamento, por estar dirigido a lograr la cumplida ejecuci6n de la ley, no 
puede interpretarse ni aplicarse independientemente de ella, precisamente porque 
con else desea obtener su "cumplida ejecuci6n". En este sentido debera examinar- 
se la acusaci6n del acto demandado. 

8) La Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia del 23 de agosto de 1982 
con ponencia del DR. LUIS CARLOS SACHICA, declare exequible la ley 15 de 
1982, por considerar entre otras cosas, que la inembargabilidad esta orientada a 
proteger estas prestaciones sociales, y en ningun caso se vulnera el articulo 17 de 
la Constituci6n Nacional de 1886. Dijo esa-alta Corporaci6n lo siguiente: 

"Tampoco es :fundada la tacha de que la inembargabilidad que establece la 
ley 15 resta efectividad al pago de las prestaciones de que se trata, como 
afirman los demandantes, ya que su significaci6n es la contraria: separar 
en cuenta especial los fondos destinados a su pago, impedir traslaciones 
presupuestarias que los afecten o confusion con fondos ordinarios destina- 
dos a la atencion.de otras obligaciones estatales y, para mayor protecci6n, 
prohibir su embargo, manteniendolos liquidos y disponibles para el cum- 
plimiento de las pensiones referidas". 
( ... ) 
"De lo anterior, resulta que carecen de fuerza las presuntas violaciones de · 
los articulos 16 y 17 de la Constituci6n, ya que las disposiciones de la Ley 
15 no desprotegen los bienes de los pensionados, ni afectan la garantia 
que debe darse al trabajo, ni menos desconocen derechos adquiridos, co- 
mo sostienen los actores, al aseverar que hay infraccion del articulo 30 de 
)a Carta Politica". . -,:- . 

9) Como el actor plantea que se viola el Decreto Reglamentario 3040 de 1982, 
por cuanto en el, no existe disposici6n alguna que regule la inembargabilidad de 
la renta de las entidades territoriales, conviene expresar lo siguiente: 

a) Es a la Ley a la que le corresponde establecer el principio de la inembarga- 
bilidad y no al reglamento, motivo por el cual no puede pretenderse que el acto 

. acusado pueda violar el Decreto Reglamentario 3040 de 1982, porque este no con- 
templa dicho principio. · 

Sohre esta materia, dijo la Corte en sentencia de 22 de marzo de 1990: - 

" ... es de competencia del legislador, sefialar que bienes son.inembarga- 
bles, respetando desde luego los principios del debido proceso, que hace 
precisamente el articulo 16 de la ley 38 de 1989". 

b) La aplicaci6n del principio de inembargabilidad, rige tanto en el orden na- 
cional como territorial, y por consiguiente, cuando un Decreto Reglamentario co- 
mo el acusado, repite dicho principio, no puede afirmarse que es anulable porque 
al compararlo con otro reglamento, se observa que este no describe dicho princi- 
pio. 

Lo hasta aqui afinnado seria suficiente para no decretar la anulacion pedida en 
el sub-lite. 
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La Corte Suprema de Justicia, en la sentencia que declare la exequibilidad de 
este articulo, considera que esta ley no desampara los derechos de los acreedores 
de las entidades publicas, pues simplemente los sujeta a que se sometan a un pro- 
cedimiento antes de su pago. 

Dijo la Corte Suprema de Justicia, al respecto: 

"La expresa remision que el articulo acusado hace al procedimiento esta- 
blecido en el Codigo Contencioso Administrativo, en el articulo 177 del 
Decreto O 1 de 1984 y demas disposiciones legal es concordantes, entraiia 
la modificacion del articulo 336 del Codigo de Procedimiento Civil al per- 
mitir contra lo dispuesto en este texto, la ejecucion de la Nacion y de los 
establecimientos publicos de su orbita, previo el cumplimiento de actos · 
compulsivos de tipo administrativo que · 1a Administracion debe adoptar 
segun lo disponen los incisos 1 o. y 2o. de esa disposicion del Decreto O 1 
de 1984 (Codigo Contencioso Administrativo), como prolegomeno nece- 
sario para la instauracion del proceso de ejecucion", 
( ... ) 
''La efectfvidad frente a la Nacion O frente a una de SUS entidades, de cual- 
quier otro titulo o documento que tenga la connotacion de titulo ejecutivo 
segun el articulo 488 del Codigo de Procedimiento Civil, se somete igual- 
mente al tramite del articulo 177 del Codigo Contencioso Administrativo 
que es aplicable analogicamente en esos eventos, ya que la inembargabili- 
dad absoluta de las rentas privaria al acreedor del derecho de exigir eje- 
cutivamente el cumplimiento de la obligacion y despojaria a esta de su 
aspecto coactivo o de responsabilidad patrimonial dado que la relacion de 
"deuda", por el hecho de ser juridica, lleva implicita la eventual satisfac- 
cion coactiva del interes del acreedor en el patrimonio del deudor que 
constituye la prenda general de los acreedores. 
Pero el termino suspensivo contemplado en el inciso 3o. del articulo 177 
del citado codigo, no opera par la ejecucion de actos administrativos que 
reconozcan a un empleado, exempleado, trabajador, extrabajador, o bene- 

--ficiario dealgunode ellos, un derecho salarialo prestacional, como prima, 
subsidio, seguro por muerte, auxilio de cesantia, pension u otro beneficio 
laboral, pues es claro que deben existir las respectivas partidas presupues- 
tales en la entidad que hace el reconocimiento, para atender el pago de ese 
salario, o derecho prestacional. En este caso el reconocimiento supone la 

1 O)A titulo de mera ilustracion y solo para abundar en razones, la Sala recuerda 
que con posterioridad a la ley. 15 de 1982, el legislador expidio la ley 3 8 de 1989, 
estatuto organico del Presupuesto General de la Nacion, prescribiendo que la 
inembargabilidad constituye uno de los principios del sistema presupuestal, junto 
al de la planificacion, la anualidad, la universalidad y la unidad de caja, entre otros. 

El articulo 16 de la ley 38 de 1989, desarrollo el principio, pero no lo concibio 
en forma absoluta, pues preve la posibilidad de que el cumplimiento de la obliga- 
cion se obtenga mediante la ejecucion forzada, previo tramite consagrado en el 
articulo 177 del C.C.A. 
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COPIESE, COMUNIQUESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

SEGUNDO: Ejecutoriada la presente providencia, archivese el expediente. 

PRIMERO: DECLARAR AJUSTADO A LA LEY, EL ARTICULO 5o. 
DEL DECRETO REGLAMENT ARIO 221 DE 1986 

FALLA: 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, y de acuerdo con el concepto Fiscal, 

De lo antes expuesto se concluye que la ley ha consagrado el principio de inem- 
bargabilidad tanto de los dineros oficiales para el pago de las pensiones de jubila- 
cion, vejez, invalidez y muerte, como de las rentas y recursos incorporados en el 
presupuesto general de la Nacion, en los terminos descritos por las leyes 15 de 
1982 y 38 de 1988, pero esta ultima ley como el Derecho Extraordinario 2282 de 
1989, modificatorio del articulo 336 del Codigo de Procedimiento Civil, consa- 
gran ademas la posibilidad de que la Nacion pueda ser ejecutada, pero en los ter- 
minos del articulo 177 del C.C.A. 

De lo anterior, la Sala concluye que el articulo 5o. del Decreto 221 de 1986, al 
expresar, que los recursos destinados para el pago de las prestaciones sociales del 
sector docente, son inembargables de acuerdo con la ley 15 de 1982, no hace otra 
cosa que reiterar el principio que consagro el legislador y por lo tanto se concluye 
que se ajusta a la ley. 

Igualmente, cuando el articulo acusado expresa que las deudas por concepto de 
prestaciones sociales que resulten de acciones judiciales, son de cargo de la Na- 
cion, de la entidad territorial o de la Caja de Prevision, afirma algo que es cierto y 
que debe ser asi, pero sin perjuicio de que ellas puedan ser perseguidas ejecutiva- 
mente con arreglo a lo dispuesto en el articulo 177 del C.C.A., lo cual tampoco es 
contrario a al ley. · 

En estas condiciones, no estan llamadas a prosperar, las suplicas de la deman- 
da. 

previa disponibilidad en el correspondiente presupuesto, de la respectiva 
partida. 
En el ambito de una confrontacion estrictamente constitucional y por tanto 
ajena a valoraciones de conveniencia, como es de rigor para definir la exe- 
quibilidad de un precepto legal, es forzoso concluir entonces que el articu- 
lo 16 de la Ley 38 de 1989 no desconoce los preceptos constitucionales 
que amparan los derechos de los particulares acreedores de las entidades 
publicas; simplemente sujeta su pago a un procedimiento especial' (se 
subraya) 
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La anterior providencia se estudi6 y aprob6 por la Sala en sesi6n celebrada el 
dia doce (12) de noviembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Orjuela Gongora, Clara Forero de Castro, Al- 
varo Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 
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Como el acto acusado, se expidi6 cuando aun la ordei1anza No. 01 de 
1986 no habia entrado a regir, la designaci6n del Director del Instituto 
de Transite y Transporte del Cauca, debia recaer en una persona que 
fuera titular de una profeslon de Abogado, Ingeniero de Transportes o 
lngeniero Civil, como lo prescribi6 el articulo 28 del Decreto 784 de 
1979. En elproceso quede establecido que el demandado no era titular 
de ninguna de las anteriores profesiones, pues el solamente se encon- 
traba inscrito como "Centador · pt'iblico autorizado" pero en gracia de 
discusi6n y a mero titulo de ejercicio se llegara a estimar que tales re- 
quisitos no eran exigibles para el nuevo personal designado porque la 
ordenanza produjo sus efectos legales al momento de hacerse la desig- 
naci6n, debera advertirse que qued6 probado en el expediente que el 
Director del INTRA no solicit6 por escrito al Gobernador del Cauca, ni 
este suministr6 a aquel en la misma forma, la terna necesaria para la 

; 

1 

INSTITUTO DE TRANSITO Y TRANSPORTE DEPART AMENT AL/ DI- 
RECTOR-Requisitos/DIRECTOR-Elecci6n INSUBSISTENCIA-Improce- 
dencia. 

La ordenanza demandada no solo se refiere a los poderes pt'iblicos sino 
que tambien es de gran interes e incidencia juridica para los particula- 
res y para los empleados oficiales en general, que como el Director de 
Transite Departamental podrian estar interesados tanto en su cabal 
cumplimiento como en impugnarla por estimar que ella no estaba en 
consonancia con la ley. Ademas la ley no diferencia entre ordenanzas 
que solamente se refieran a los poderes pt'iblicos y que en tales casos no 
deba ser necesaria su publicaci6n y en ordenanzas que se refieran a los 
ciudadanos y entonces si deban ser publicadas para que entren a regir 
luego del termino de treinta (30) dias. Como la ley no diferencia esta 
clase de ordenanzas, no es dable hacerlo como lo pretenden el Departa- 
mento del Cauca para omitir el termino legal seiialado en el articulo 83 
de C6digo del Regimen Dep\artamental. 

ORDENANZA~Publicaci6n 
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- Se decide el recurso de apelacion interpuesto contra la sentencia proferida por 
el Tribunal Administrativo del Cauca el 30 de agosto de 1989 ymediante la actual 
se declar6 la nulidad de la Resolucion No. 2474 de 10 de noviembre de 1986 de la 
Direcci6n General del Instituto Nacional del Transporte -INTRA-, por medio 
de la cual se design6 al senor Otoniel Holguin David como Director del Instituto 

. de Transite y Transporte del Cauca, cargo que venia desempefiando el sefior Jorge 
Hernan Dominguez Rodriguez, parte actora en el presente proceso. La sentencia 
conden6 solidariamente alInstituto Nacional de Transporte y al Departamento del 
Cauca a reintegrar al demandante al cargo mencionado o a otro-de igual o superior 
categoria ya pagarle todos los salarios y prestaciones sociales dejados de percibir. 

Estas decisiones, las fundamenta el a-quo, basicamente en dos hechos a saber: 
el primero, consistente en que no se configur6 la terna para hacet el nombramiento 
como lo exigia el reglamento, yen segundo lugar, por existir un m6vil politico. 

Sohre este ultimo punto, dijo el tribunal: "El m6vil politico que prevaleci6 en 
la desvinculaci6n del abogado Dominguez Rodriguez yen la designaci6n del con- 
tador Holguin David aparece acreditado para la Sala en forma convincente y surge 
la persuasion de que esa motivaci6n desviada fue la causa de la expedicion irregu- 
lar de las dos resoluciones referidas,: la primera en donde se equivoc6 de manera 
protuberante la denominaci6n del cargo y la segunda, que por la aclaracion del 

- -- -·nombredel cargo;constituye el acto queen realidadprodujola desvinculacion del 
actor y el. nombramiento de su reemplazo". 

Mas previamente a la adopci6n de tales determinaciones, el fallador de prim era 
instancia sefialoque nose habia configurado la excepci6n de caducidad de la ac- 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segu.nda. San- 
tafe de Bogota D.C., Diciembre dos (2) de milnovecientos noventa y dos (1992). 

Consejero Ponente: Dr. Diego Younes Moreno 

Ref.: Expediente No. 3820. ACTOR: Jorge Hernan Dominguez Rodriguez, AU- 
. TORIDADES NACIONALES - . . . 

prevision del Cargo de Director de Transtto del Cauca, siendo ello ne- 
cesario pues sin existir tales documentos era imposible analizar objeti- 
vamente tanto a nivel nacional como a nivel departamental, el lleno de 
los requisitos legales de cada uno de los candidatos, y en la misma for- 
ma, con este proceder se evitaba toda clase de control ciudadano sobre 
las actuaciones administrativas de las autoridades nacionales y locales 
sobre temas que le interesan a todos los administrados, La elaboraci6n 
de la terna no podia constar en un acto eminentemente oral, pues re- 
queria el escrito, y por lo tanto las declaraciones rendidas no pueden 
suplir la elaboraci6n de la terna por escrito conforme a lo antes ex- 
puesto y antes bien conflrman la irregu)aridad en el procedimiento 
agotado. 
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Censura el apoderado de la entidad territorial recurrente, la deducci6n del a- 
qua diferente a la configuraci6n de la desviacion de poder por obedecer el acto 
acusado a m6viles politicos, porque a su juicio "no existen en las piezas procesales 
pruebas sobre el m6vil oculto que llevo a la gente o funcionario nominador a pro- 

En el escrito de apelacion, el Departamento del Cauca aduce que se acumula- 
ron pretensiones que tienen origen diferente en la causa petendi, como son las de 
nulidad de la Resolucion No. 2461 de 31 de octubre de 1986 de la Direcci6n del 
Instituto Nacional del Transporte que fue el acto administrativo que cre6 la situa- 
ci6njuridica individual, concreta y subjetiva denominado acto condicion en favor 
de Henry Otoniel Holguin David y el oficio de 26 de noviembre de 1986 suscrito 
por el Secretario privado de la Gobernacion del Cauca que es un acto de ejecuci6n 
de la citada resoluci6n. Igualmente, argumenta el recurrente que ademas de la 
Resolucion 2474 a que se hizo referenda, por medio de la cual se subsan6 el error 
cometido en la 2461, relacionado con la denominaci6n del cargo que el senor 
Holguin David ocuparia, debi6 demandarse esta ultima pues "Es claro para la doc- 
trina y lajurisprudencia que dos resoluciones, tanto la 2461 como la 2474 integran 
un solo acto administrativo creador de una situacion juridica individual, concreta 
y subjetiva y portal motivo la demanda debio comprender a ambas resoluciones. 
La segunda es un acto aclaratorio que no provenia del agotamiento de la via gu- 
bemativa, sino que la administraci6n procedi6, de oficio, a aclarar la Resolucion 
principal". (folios 273-274) 

Censure tambien la determinacion del Tribunal de no declarar probada la ex- 
cepcion de caducidad, toda vez que "de un plumazo derog6 lo previsto en el Art. 
136, inciso 2o. del C.C.A., que dispone que la accion de restablecimiento del de- 
recho caducara al cabo de cuatro (4) meses, contados a partir del dia de la publi- 
cacion, comunicacion, notificacion o ejecuci6n del acto, segun el caso. No hay 
forma que permita deducir que la fecha para establecer el termino de caducidad es 
la de presentaci6n de la -demanda, ni el tribunal tiene por que argumentar que el 
volumen de trabajo de los Despachos judiciales constituya motivo para contar 
terminos de caducidad en las acciones contencioso administrativas". (folio 275) 

El apoderado del Departamento del Cauca, reprocha la sentencia por incon- 
gruencia en su contenido ya que si se considera que no se produjo un acto comple- 
jo, por que la Gobemaci6n del Departamento del Cauca no envi6 Ia tema al 
Director del INTRA, no se explica c6mo se condena solidariamente a dicho insti- 
tuto y al Departamento del Cauca pues si esta ultima entidad no particip6 en la 
formaci6n del acto no se puede deducir responsabilidad para el departamento. 

Agrega que el Tribunal al considerar "que por no haberse dado dicha terna por 
escrito, la forma verbal no tiene relevancia (sic) juridica ninguna. Incurre en un: 
exceso de formalismo, pues las decisiones administrativas pueden ser verbales o 
escritas. El problema es de tipo probatorio en cuanto a las verbales, pero si se 
logran probar en el proceso, como evidentemente se hizo, cobran igual valor que 
las escritas". 1 

ci6n y de ineptitud de la demanda propuesta por la parte demandada. (folio 76 y 
226) 
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2) El acto principal que acuso inicialmente el actor y mediante el cual fue reti- 
rado del servicio es la Resolucion No. 2474 de 1986 la "cual fue comunicada el 

----- dia 25 de noviembre de 1986, segfui se afiriria enpeticion segunda de fa demanda. 

3) La demanda fue presentada el dia 17 de marzo de 1987 sin que se hubiera 
producido la caducidad de la accion, pues ella se configuraba solamente a partir 
del dia 26 de matzo de dicho afio. 

1) En primer termino debe examinarse la procedencia de la excepcion de cadu- 
cidad de la accion propuesta por el senor HENRY OTONIEL HOLGUIN DA- 
VID. 

PARA RESOLVER SE CONSIDERA: 

Advierte que si no se acogen las anteriores sugerencias el fallo de fondo que se 
profieradebe~er confirmatorio de la decisiondel-a-quo-en atenci6n a que la expe- 
dicion de la resolucion acusada fue irregular, pues en ella intervinieron en forma 
no ajustada a derecho las entidades condenadas por el Tribunal, las cuales en su 
sentir, son responsables del acto administrativo demandado por que una y otra 
concurrieron a su expedici6n. 

ducir un acto que se desviara del fin provisto en la ley. El Tribunal llega a una 
conclusion gratuita puesto que carece de premisa para construir el silogismo". 

El Procurador judicial del INTRA alega que se condena de modo indebido al 
lnstituto Nacional del Transporte al pago de sueldos, gastos de representaci6n, 
aumentos de salarios y demas prestaciones dejados de devengar por el demandan- 
te, cuando tales emolumentos "son cubiertos por el presupuesto del Departamen- 
to". Y agrega que "la intervenci6n del INTRA en los procedimientos de 
nombramiento y remocion de los titulares de esos Despachos se limita a la expe- 
dici6n del acto administrativo correspondiente de modo que la condena solidaria 
contenida en elfallo atacado es improcedente". 

Del mismo modo, este impugnador tacha el fallo porque considera que no es 
cierto que se·halla acreditado la desviacion de poder, ni los motivos ajenos al buen 
servicio paras la expedicion del acto acusado y porque cuando. el a quo pretende 
deducir vicios, de decisiones emanadas de la asamblea departamental del Cauca 
-Ordenanza 001 de 1986-, viola el articulo 192 de la constituci6n politica que 
preceptua que estos actos administrativos se presumen legales mientras no sean 
suspendidos o anulados por la jurisdiccion contencioso administrativo. 

La FISCAL QUINTO defa Corporaci6n opina que debe-proferrrse fallo inhi- 
bitorio por caducidad de la acci6n o por ineptitud substantiva de la demanda ori- 
ginadas en el hecho de no haberse demandado la totalidad del acto en virtud de que 
unicamente se impugn6 la resolucion No. 2474 de noviembre 16 de 1986 y no 
procedio de igual modo con la resolucion No. 2461 de 31 de octubre de 1986, 
cuando por ser la primera aclaratoria de la segunda, la demanda es solo parte del 
acto acusado. 
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"DEMANDANTE: JORGE HERNAN DOMINGUEZ RODRIGUEZ. 
DEMANDADO& INSTITUTO NACIONAL DEL TRANSPORTE, IN- 
TRA (Nacion). DEPART AMENTO DEL CAUCA. 
1.- LA DEMANDA: 
JORGE HERNAN (sic) DOMINGUEZ, mayorde edad, vecino del Muni- 
cipio de Popayan, abogado titulado en ejercicio, portador de la Tarjeta 
Profesional No. 5475 del Ministerio de Justicia y titular de la Cedula de 
Ciudadania No. 2'420.991 expedida en Cali, hablando a nombre propio, 
con todo respeto manifiesto a Uds., que presento demanda de NULIDAD 

7) Examinada la demanda original presentada el dia 17 de marzo de 1987, se 
observa que en forma expresa el actor dice demandar tanto al lnstituto Nacional 
del Transporte como al Departamento del Cauca. Dicha discriminaci6n la hace en 
dos oportunidades a saber: a) cuando inicia el escrito y designa las personas de- 
mandadas, y b) cuando desarrolla el punto que titul6 "lDemanda". 

Dijo el actor en esa oportunidad: 

4) La inquietud sobre dicha caducidad surge cuando el Tribunal mediante pro- 
videncia de 24 de abril de 1987, le ordena alactor corregir la demanda. 

5) El texto de esta providencia dice: 

"TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL CAUCA 
(Magistrado: Dr. LUIS CARLOS GOMEZ RESTREPO) 
Popayan, veinticuatro (24) de abril de mil novecientos ochenta y siete. 
(1987) 
Con base en el articulo 143 del C6digo Contencioso Administrativo, se 
ordena que el Dr. JORGE HERNAN DOMINGUEZ RODRIGUEZ, co- 
rrija la demanda en el sentido de designar claramente quien es el entidad 
que debe comparecer al proceso como demanda, o si lo que pretende es 
una responsabilidad solidaria entre el Instituto Nacional del Transporte · 
INTRA y el Departamento del Cauca, asi debera expresarlo. 
Es a la parte actora a quien corresponde indicar contra quien dirige la ac- 
ci6n por lo que no es dable dejar a escogencia del Tribunal "segun el ca- 
so" cual es la entidad contra la que de no pronunciarse en caso de 
prosperar las pretensiones. 
Por lo expuesto, no se da curso a la demanda presentada y se concede para 
su correcci6n el termino de cinco (5) dias contados a partir de la ejecutoria 
de esta providencia. 
Notifiquese y cumplase. (se subraya) 

6) Examinada esta providencia se concluye que a juicio del Tribunal la deman- 
da unicamente debia precisar cual era la entidad que debia comparecer al proceso 
como demandada o si lo que se pretendia era obtener una responsabilidad solida- 
ria. 
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En el dia de hoy el Dr. Holguin David tomara posesion de dicho cargo an- 
te el Sr. Gobernador. 

8) El articulo 137ciel CC.A. respecto del contenido de la demanda, exige el 
Ueno de las siguientes requisitos: 

"contenido de la demanda. Toda demanda ante la jurisdiccion adminis- 
trativa debera dirigirse al tribunal competente y contendra: 
1) La designacion de /as pa~tes y de SUS representantes; ( ... ) " 

9) Examinando la demanda inicialmente presentada y el contenido de la provi- 
dencia que orden6 su correccion frente al articulo 137 del C.C.A. se observa que 
en ella el actor, expres6 con claridad la parte que el demandaba y 'en general ob- 
s~ry6 los demas requisitos legates. 

10) De otra parte, la comunicacion suscrita por el Secretario Privadodel Go- 
bernador de fecha 25 de noviembre que se ha tornado como base para contar la 
caducidad de la accion al demandante, no es un documento que se destaque por su 
claridad. En efecto, siendo ella la que declare insubsistente al actor, no lo expresa 
asi, tampoco sefiala que ella aclara otra resolucion, ni dice cual es su fecha de 
expedicion, ni con la autoridad que la profirio y por el contrario, dice equivocada- 
mente que la expidio el Director del Instituto de Transite y Transporte del Cauca 
y como ella nose anex6, el demandante qued6 completamente desinformado. (fo- 
lio 7) 

"Ante estas circunstancias, no puede tampoco afirmarse con claridad que la fe- 
cha de caducidad de la acci6n sea con rigor, la del 25 de noviembre de 1986. 
Textualmente dice esta comunicaci6n: 

"Popayan, noviembre 25 de 1986 
Doctor 
JORGE HERNAN DOMINGUEZ 
Director Instituto de Transite 
y Transportes del Cauca 
CIUDAD 
Comedidamente comunico a usted que el Doctor Henry Otoniel Holguin 
David ha sido nombrado para desempefiar el Cargo de Director del Insti- 

.   tuto··aeTI"aiiSitOy·TfSiiSjj(irtes··del cauca·~p_ree~J)Iazo suyo, segun reso- 
lucion No. 2474 del mismo Institute, 

Y REST ABLECIMIENTO DEL DERECHO, de caracter laboral contra 
el INSTITUTO NACIONAL DEL TRANSPORTE-INTRA- (Nacion), repre- 
sentado por el senor Director General del Insituto -INTRA-, y contra el 
DEPARTAMENTO DEL CAUCA representado por el sefiorGoberna- 
dor,o por los respectivos apoderados especiales que designen, para que 
mediante sentencia que ponga fin (sic) al proceso, se provea favorable- 
mente a las siguientes": (se subraya) 

SECCION SEGUNDA 



1101 

a) Resolucion No. 2474 de 1986: 
"INSTITUTO NACIONAL DEL TRANSPORTE 

12) El demandante en el curso del proceso, recibio del INTRA copia de las 
Resoluciones 2474 y 2461, y present6 una segunda correccion a la demanda con 
fecha 30 de julio de 1987 la cual fue admitida por el Tribunal. 

Como el actor con la presentacion de esta demanda corregida dijo conocer en 
conjunto estos dos actos solo hasta el dia 9 de abril de 1987 y esta fue presentada 
el 30 de julio de dicho afio, y no se desvirtuo en el proceso que el hubiera tenido 
conocimiento de la Resolucion 2461 de 1986, antes del 9 de abril debera admitirse 
que su ultima demanda corregida no fue extemporanea. (fl. 40 y 80). Sin lugar a 
dudas fue la propia administracion la que origino toda esa serie de errores tanto en 
la produccion del acto como en su comunicacion. 

13) Sin embargo, como se ha estimado que las correcciones a la demanda pos- 
teriores a la que ordeno el Tribunal son actos discutibles, la Sala considera nece- 
sario examinar las dos resoluciones para analizar el alcance y contenido juridico 
y administrative de ellas para obtener una mejor apreciaci6n del acto demandado. 

Dicen textualmente estas dos resoluciones: 

! 
i 
! 

J 
! 

1 IjComo el actor dijo conocer en la demanda el acto principal que acusa, 
solamente hasta el 9 de marzo de 1987 yen el proceso este hecho nose desvirtu6, 
y de confonnidad con el articulo 197 del C. de P.C., "se presume veridicaIa con- 
fesi6n del apoderado judicial en el escrito de demanda y excepciones'', habra de 
examinarse esta situaci6n frente a estas actuaciones. Dijo la Sala Plena del Conse- 
jo de Estado en providencia del 18 de noviembre de 1981, lo siguiente: 

"Lo anterior permite anotar que cuando es forzosa la notificacion, como 
en este caso, solo cuando ella se halla surtido comienza el termino de cua- 
tro meses que alude el articulo 83 del C.C.A. La circunstancia de que este 
articulo disponga indistintamente de que tal termino se cuenta a partir de 
la publicacion, notificacion o ejecuci6n, en nada quita el caracter priorita- 
rio que tiene para esos efectos la notificaci6n cuando la ley preve la admi- 
sibilidad de los recursos, 
4. El apoderado sostiene la demanda que la Resolucion que resolvio la re- 
posici6n se notifico el 20 de agosto de 1979. 
Conforme a lo dispuesto en el Articulo 197 def C. de P., se presume veri- 
dica la confesion de/ apoderado judicial en los escritos de demanda y ex- 
cepciones. De suerte que debe partirse de esta prueba para afirmar, 
mientras el/a no sea desvirtuada, que si la demanda se presento el 19 de 
diciembre siguiente tal presentacion se hizo en tiempo. (se subraya) 
( ... )" 

FIRMA: 
JORGE 0. BOLANOS GUTIERREZ 
Secretario Privado" 
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"Por la cual hace un nombramiento". 
EL . DIRECTOR GENERAL DEL INSTITUTO NACIONAL DEL 
TRANSPORTE 
en uso de sus facultades 
legales y estatutarias, 
RESUELVE: 
ARTICULO PRIMERO: Nombrar al Doctor HENRY OTONIEL HOL- 
GUIN DAVID, con cedula de ciudadania No. 44.789 de Bogota, para de- 
sempeiiar el cargo de Director de Transite Municipal de Popayan. 
ARTICULO SEGUNDO: La presente Resoluci6n rige a partir de la fecha 
de su expedicion. 
GOMUNIQUESE YCUMPLASE--··· 
Dada en Bogota, D.E. a los 31 OCT 1986 
FIRMA: 
EDUARDO CARRILLO NA TES 

(31 OCT 1986) 

Resolucion Numero 2474 de 19 (10 NOV 1986) 
"Por la cual se aclara la Resoluci6n No. 2461 · 
del 31 de octubre de 1986';. 
EL DIRECTOR GENERAL DEL INSTITUTO NACIONAL DEL 
TRANSPORTE 
en uso de sus facultades 
legales y estatutarias, 
RESUELVE: 
ARTICULO UNICO.- Aclarar la Resolucion Ni. (sic) 2461 del 31 de oc- 

. tubre de 1986, en el sentido de indicar que el Doctor HENRY OTONIEL 
HOLGUIN DAVID, con cedula de ciudadania No: 44. 789 de Bogota, ha 
sido nombrado para desempefiar el cargo de Director del Instituto de 
Transite y Transporte del Cauca (sic) . 

. COMUNIQUESE Y CUMPLASE 
Dada en Bogota D.E. a los 10 NOV 1986 

.FIRMA: 
EDUARDO CARRILLO NATES 
Director General 
MARIA EUGENIA MANTILLA G. 
Secretaria General". 
b) Resolucion.No. 2461 de 1986: 
"INSTITUTO NACIONAL DEL TRANSPORTE 

· Resolucion Numero 2461 de 19 
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Director General 
MARIA EUGENIA MANTILLA G. 
Secretaria General". (se subraya) 

14) Como de conformidad con el Decreto Ordenanzal No. 784 de 1979, el 
Instituto de Transite y Transporte del Cauca es. un establecimiento publico del 
orden Departamental y el actor desempefiaba por lo tanto un cargo de ese nivel, la 
Resolucion No. 2461 del 31 de octubre de 1986, al designar a HENRY OTONIEL 
HOLGUIN DAVID para desempefiar un cargo en el municipio de Popayan, este 
acto carecia de la fuerza juridica suficiente para que con ella hubiera sido declara- 
do insubsistente el nombramiento .del actor en el cargo de Director Departamental 
del Transite y Transporte del Cauca, puesto que este era otro cargo parecido segu- 
ramente en la materia propia de las funciones, pero definitivamente otro empleo. 

Lo ideal -dice esta Sala- es que tanto en actos de nombramiento como en 
retiro del servicio se identifique plenamente al nombrado o retirado asi como al 
cargo frente al cual se realiza la designacion o desvinculacion, 

Esta resolucion (2461) requeria no propiamente una aclaracion sino la expedi- 
cion de una que produjera los efectos juridicos deseados, que es la Resolucion que 
separo al actor del cargo, la cual fue demandada en tiempo. 

15) Por lo tanto, aunque la Resoluci6n 2474 de 1986, dice aclarar la 2464, en 
realidad es con esta 2474 que se viene a producir el retiro del servicio del actor y el 
ingreso a la funcion publica departamental en el cargo de Director del Instituto de 
Transite y Transporte del Cauca al senor HENRY OTONIEL HOLGUIN DAVID. 

16) En desarrollo del principio de lealtad procesal no podia pedirsele al actor 
el respeto de un termino perentorio de caducidad, negandole a su vez la posibili- 
dad de corregir luego la demanda, cuando se entero de la existencia de otro acto 
que tenia alguna relacion con el demandado. 

Por lo tanto, si se le exige al demandante el respeto al termino de caducidad a 
partir del 25 de noviembre de 1986, no se le puede exigir la demanda de la Reso- 
lucion 2461 que no conocia para esa fecha, y si se admite que obro adecuadamente 
al presentar la correccion de su demanda el dia 30 de julio de 1987, la Sala observa 
que alli el actor demando las dos Resoluciones objeto del debate procesal. 

En sintesis, demando en tiempo la que los separo del servicio; no podia exigir- 
sele acusar una decision que aun no conocia; ciertamente, corrigi6 la demanda 

_, para hacerlo una vez lo conocio, incidente procesal innecesario a juicio de la Sala, 
porque este no lo retiro. 

17) Analizadas las anteriores circunstancias, se debera entrar a examinar si le 
asiste raz6n al actor en sus peticiones. 

18) Como el demandante ataca el acto de nombramiento de su reemplazo por- 
que este no reunia los requisitos para hacer Director de Transite por no ser ni 
abogado, ni ingeniero de transportes, ni ingeniero civil segun lo prescribia el Ar- 
ticulo 28 del Decreto Ordenanzal 784 de 1984 y esta merma se debia entender 
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,,' 

a) Sohre la vigencia de las ordenanzas, prescribe el articulo 83 del C6digo 
de Regimen Departamental lo siguiente: 
"Las ordenanzas rigen en todo el territorio del Departamento, 30 dias des- 
pues de su publicacion en el peri6dico oficial. 
Sin embargo, las asambleas pueden reglamentar este punta como a oien lo 
tenga; pero en todo caso ninguna ordenanza podra ser obligatoria antes de 
su promulgaci6n". (se subraya) 
b) No qued6 establecido en el proceso que la Asamblea del Departamento 
del Cauca hubiera reglamentado el punto relacionado pot la publicaci6n 
de las ordenanzas en la fecha de expedici6n de la ordenanzaNo. 01 de 
1986, modificatoria del D. 0. No. 784 de 1979 y por consiguiente, confor- 
me lo describe la ley, dicha ordenanza solamente podia entrar a regir 
treinta dias habiles despues de su publicaci6n, contados a partir del dia 24 

-- de octubre de 1986, fecha depublicacion de- tal ordenanza-Textualmente 
dice esta ordenanza: 
REGISTRO OFICIAL: POPAY AN, OCTUBRE 24 DE 1986 

- - '"ORDENANZA NUMERO 001 DE 1986 
( octubre 16) 
Por la cual se complemei:J.ta el Decreto Ordenanzal 7484 de 1979. 
LA ASAMBLEA DEPARTAMENTAL DEL CAUCA, en ejercicio de 
sus atribuciones constitucionales y legales, 

-- ORDENA:-- 

ARTICULO PRIMERO. Las calidades exigidas para ejercer cargos en el 
Instituto de Transite y Transporte del Cauca por el articulo 28 del Decreto 
Ordenanzal 784 de 1979 se entenderan como preferenciales y consecuen- - 
cialmente se podra designar funcionarios que acrediten dedicaciones pro- 
fesionales diferentes a las alli enunciadas. 
ARTICULO SEGUNDO. La presente Orderianza rige desde su promulga- 
ci6n. Dada en Popayan, en el Salon de Sesiones de la Asamblea Departa- 
mental del Cauca, a los catorce (14) dias del mes de octubre de mil 
novecientos ochenta y seis (1986). 
JAIME ARANGO BELTRAN, Presidente de Asamblea Departamental. 
MIGUEL ANGEL CONCHA OROZCO, Secretario 
Gobernacion del Departamento del Cauca, Popayan, octubre dieciseis (16) 

- de-mil novecientos ochenta y-seis (1986). - 
_PUBLIQUESE Y EJECUTESE 
CESAR TULIO VERGARA MENDOZA, Gobernador 
LUZ MILA CLAROS MEDINA, Sria. de Gobierno". (se subraya) 

vigente en este momento pues la Ordenanza No. 001 de 16 de octubre de 1986 
(Fol. 17), modificatoria de aquel, aun no estaba vigente porque no habian transcu- 
rrido 30 dias desde su promulgaci6n y la Asamblea no habia reglamentadolo con- 
trario, debera examinarse este punto en el siguiente orden: 

SECCION SEGUNDA 
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Debe seii.alarse que esta La Ordenanza demandada no solo se refiere a los po- 
deres publicos sino que tambien es de gran interes e incidencia juridica para los 
particulares y para los empleados oficiales en general, que como el Director de 
Transite Departamental podrian estar interesados tanto en su cabal cumplimiento 
como en impugnarla por estimar que ella no estaba en consonancia con la ley. 
(folio 103) · · 

Ademas debe observarse que la ley no diferencia entre ordenanzas que sola- 
mente se refieran a los poderes publicos y que en tales casos no debaser necesaria 
su publicacion, y en ordenanzas que se refieran a los ciudadanos y entonces si 
deban ser publicadas para que entren a regir luego del termino de treinta (30) dias. 
Como la ley no diferencia esta clase de ordenanzas, no es dable hacerlo como lo 
pretende el Departamento del Cauca para omitir el termino legal seii.alado en el 
articulo 83 del C.R.D. antes transcrito. 

c) Por consiguiente, como la Resolucion 2474, el acto acusado, se expidi6 el 
dia 10 de noviembre de 1976, cuando aun la ordenanza No. 01 de 1986 no habia 
entrado a regir la designacion del Director del lnstituto de Transite y Transporte 
del Cauca, debia recaer en una persona que fuera titular de una profesi6n de Abo- 
gado, de lngeniero de Transportes o lngeniero Civil, como lo prescribia el articulo 
28 Decreto 784 de 1979, cuyo texto expresaba: · 

"ARTICULO VEINTIOCHO.- Calidades Es indispensable comprobar 
calidades academicas para ejercer empleos en el instituto, asi: 
a) Para ser Director, tener diploma de Abogado, Ingeniero de Transportes 
o lngeniero Civil" (se subraya) 
"( ... )" 

. d) Como en el proceso qued6 establecido que el sefior HENRY OTO- 
NIEL HOLGUIN DAVID, no era titular de ninguna de las anteriores pro- 
fesiones, pues el solamente se encontraba inscrito como "Contador 
Publico autorizado", le asiste raz6n al actor y la resolucion acusada debera 
ser anulada por este motivo. 

19) Pero en gracia de discusion y a mero titulo de ejercicio, si se llegara a 
estimar que tales requisitos no eran exigibles para el nuevo personal designado, 
porque la ordenanza O 1 de 1986, produjo sus efectos legales al momenta de hacer- 
se la designacion, debera advertirse que qued6 probado en el expediente que el 
Director del INTRA no solicito por escrito al gobernador del Cauca, ni este sumi- 
nistr6 a aquel en la misma forma, la terna necesaria para la provision del cargo de 
Director de Transite delCauca, siendo ello necesario pues sin existir tales docu- 
mentos era imposible analizar objetivamente tanto a nivel nacional com.a a nivel 
departamental, el Beno de los requisitos legales de cada uno de los candidatos, y 
en la misma forma, con este proceder se evitaba toda clase de control ciudadano 
sobre las actuaciones administrativas de las autoridades nacionales y locales sobre 
temas que le interesan a todos los administrados, 

Textualmente expresa el numeral 13 del Articulo 26 de Decreto 2623 de 1985, 
estatuto del Intra: 
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"En cambio, la concurrencia o participacion de. la administracion en la . 
creacion de un acto juridico complejo, constituye parte de la actividad o 
funci6n administrativa que ha establecido la ley y debe ser clara y precisa 
en orden a su finalidad y prueba.- 

Dado que la administracion tiene que responsabilizarse de los actos que 
crea,. la oralidad es una form.a o procedimiento inconveniente e inadmisi- 
ble porquifraya eii el regimen de amistad y confianza y en posible arbitra- 
riedades (sic) por motivo de indole diversa que pugnan con un elemental 
estado de derecho y de justicia . 

. Las ternas en los casos determinados por la ley tienen por objeto exami- 
nar tres nombres de aspirantes o candidatos con sus respectivas hojas de 
vida, no solo para estudiar si reune o no las exigencias de idoneidad y ca- 
pacitacion sino para que quede constancia de/ por que de la seleccion de 
un nombre en raz6n de la mejor conveniencia del servicio publico. 
Asi se garantiza la libertad y autonomia del nominador, la seriedad de la 
escogencia, el sano prop6sito administrativo y se excluyen las llamadas 
ternas de uno que son una burla a la ley" (se subraya) 
Por consiguiente y conforme a lo antes expuesto, las suplicas de la deman- · 
da estan llamadas a prosperar, pero en materia de responsabilidad de las 

........ ---··~-- - -·· dos entidadesdemandadas, semodificaraparcialmente-la-sentencia-asi,-El 
Instituto Nacional de Transite y Transporte, INTRA, reintegrara al de- 
mandante en un empleo de igual o superior categoria del cual fue removi- 
do y con cargo al presupuesto del Departamento del Cauca. 

Por los motivos antes expuestos se concluye que la elaboracion de la tema no 
podia constar en un acto eminentemente oral, pues requeria el escrito, y por lo 
tanto las declaraciones de HILDA CALV ACHE ROJAS, CESAR VERGARA 
MENDOZA Y DARIO JESUS SANDOVAL FERNANDEZ, no pueden suplir la 
elaboracion de la terna por escrito, conforme a lo antes expuesto y antes bien con- 

.. forma la irregularidad en el procedimiento agotado. 

Por este motivo le asiste razon al Tribunal cuando al respecto dijo lo siguiente: 

·· "A mas de las funciones que le sefialan la leyes, el Director delJNTRA 
tendra a su cargo las siguientes: 
"( ... ) 
13) ''Nombrar y remover los directores de transito y transporte de los de- 
partamentos y del Distrito Especial de Bogota de ternas pedidas a los go- 
bemadores y al alcalde mayor de Bogota respectivamente, igualmente a 
los inspectores de transito y transporte de las intendencias y comisarias de 
temas pedidas a los respectivos intendentes y comisarios. 
Proveer interinamente dichos cargos cuando las necesidades del servicio 
asilo exijan". (se subraya) · 
"( ... )" 
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La anterior providencia se estudi6 y aprob6 por la Sala en sesion celebrada el 
dia veintid6s (22) de octubre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Orjuela Gongora, Clara Forero de Castro, Al- 
varo Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

FALLA: 

PRIMERO: CONFIRMARSE LOS NUMERALES lo., 2o., 4o., Y 5o. DEL 
FALLO APELADO DE 30 DE AGOSTO DE 1988 Y POR ADICION DE 13 DE 
SEPTIEMBRE DE 1988, PROFERIDOS POR EL TRIBUNAL ADMINISTRATI- 
VO DEL CA UCA. 

SEGUNDO: El numeral 3o. del fallo de 30 de agosto de 1988, quedara asi: El 
Instituto Nacional del Transporte y Transite INTRA, debe reintegrar a JORGE 
HERNAN DOMINGUEZ RODRIGUEZ a un cargo de igual o superior categoria 
del cual fue removido en el Instituto de Transite y Transporte en el Departamento 
del Cauca. El Instituto de Transito y Transporte, del Departamento del Cauca, 
pagara a JORGE HERNAN DOMINGUEZ todos los sueldos, gastos de repre- 
sentaci6n, aumentos de salarios, primas y demas prestaciones sociales, causados a 
partir del 25 de noviembre de 1986, hasta la fecha que se haga efectivo el reinte- 
gro, teniendo coma base el sueldo asignado en la nomenclatura oficial adoptada 
en el Departamento del Cauca. 

TERC:ERO: El Departamento del Cauca descontara toda suma de dinero que 
el actor haya recibido por concepto de salarios o prestaciones sociales provenien- 
tes de una vinculacion laboral con una entidad oficial, durante el lapso compren- 
dido entre el dia 25 de noviembre de ·1986 y la fecha que se produzca su reintegro 
en cumplimiento de esta sentencia, de acuerdo a lo previsto en el articulo 128 de 
laC.N. 

COPIESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

EXP.3820 
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Con el mas profundo respeto por la opinion mayoritaria de la Sala, y no obs- 
tante compartir en su esencia la providencia adoptada en este proceso, me aparto 
de lo dispuesto en el Ordinal Tercero del fallo, en cuanto se ordena que el Depar- 
tamento del Cauca descuente de las condenas fulminadas las sumas que pueda 

-------haber·recibido-el·demandante-de··otraentidad-oficiaI~-para·tocualstfmvocICet··- 
articulo 128 de la Constituci6n Nacional. 

En efecto, para el suscrito Consejero es claro que l~s sumas a que se condena 
en la sentencia, para las cuales se __ t~llla_en cuenta la equivalencia de los salarios y 

Las sumas a que se condena en la sentencia, para las cuales se toma en 
cuanto a la equivalencia de los salarios y prestaciones sociales dejados 
lie perci~i.r en.treJ1.1Jecll1.1 cl.~ 11.1 (!e~yi_g_cgl~~ioq y la del reintegro, _ no tie- 
nen el caracter de otro "empleo publice" y otra "asignaci6n que pro- 
venga del tesero publico", sino que en verdad vienen a resareir al 
perjuicio que el acto ilegal, declarado nulo, le genero al respective de- 
mandante, No existe norma expresa que le ordene a la jurisdlccien con- 
tencioso administrativa esta clase de pronunciamientos; y como bien lo 
aduce la providencia _ transcrita en esta materia no es procedente la 
aplicacien analogica. El juez no puede crear _ normas, y. afnacer este 
pronunclamlento en la parte resolutiva de la sentencia y ordenar tales 
descuentos, est, creando una disp~skion_ qu~ no ~~_ta prevista de esa 
manera en eltexfo constltuciena], ni consignada en esos terminos en la 
ley. 
Confirma parcialmente la sentencia apelada. 

Salvamento de Voto del Consejero Doctor Carlos Arturo Orjuela Gongora a la 
Sentencia del dos (2) de diciembre de 1992 dictada en el proceso No. 3820.- Au- 
toridades Nacionales.- 

Demandante.: Jorge Hernan Dominguez Rodriguez 

PROVIDENCIA DE CONDENA/DESCUENTO:.Improcedencia/ EMPLEA- 
DO PUBLICO-Inexistencia/ ANALOGIA-Improcedencia. .: 

SECCION SEGUNDA · 
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"El articulo 64 de la Constitucion Nacional dispone: 

"Nadie podra recibir mas de una asignacion que provenga del tesoro pu- 
blico ode empresas o instituciones en que tenga parte principal el Estado, 
salvo lo que para casos especiales determinen las leyes. Entiendase por te- 
soro publico elde la Nacion, los departamentos y los municipios". 
"La prohibicion que consagra el articulo 64 transcrito se refiere a la impo- 
sibilidad juridica de recibir mas de una asignacion del Erario Publico; pe- 
ro esa prohibicion, por ser tal, no puede aplicarse a situaciones similares, 
asi ellas revistan la posibilidad de ser analogas puesto que tanto en materia 
civil y por ende la laboral, en ese punto de las prohibiciones rige el princi- 
pio de la tipicidad; no hay prohibicion sin ley que la consagre; la analogia 
en las penas es inadmisible". 
"Nada impide recibir del estado sueldo e indemnizaciones al mismo ti~m- 
po. Los casos de compatibilidad son numerosos. Piensese, por ejemplo, en 
el trabajador oficial favorecido con condena a cargo de entidad oficial 
obligada a pagarle indemnizaci6n moratoria conforme al articulo Io. del 
decreto 797 de 1949, cuando, al mismo tiempo y durante la tramitaci6n 
del correspondiente proceso ordinario y con posterioridad a el el mismo 
trabajador ha sido vinculado contractualmente o por relacion legal y regla- 
mentaria con otra entidad · oficial. La compatibilidad entre la indemniza- 
ci6n y el sueldo nunca ha sido puesta en duda en un caso de esa 
naturaleza". · 
"La razon esta en que la asignaci6n, con.su equivalente del sueldo, no se 
asimila a la indemnizacion, Devengar simultaneamente sueldo e indemni- 
zaci6n, es decir, dos prestaciones ( en sentido generico) que tienen dos 
causas diferentes, no pueden estimarse como prohibido por la Constitu- 
cion Nacional. El articulo 64 busca, ante todo, que la misma persona no 
desempefie simultaneamente dos o varios empleos publicos. Pero si una 

j 
-; 

prestaciones sociales dejados de percibir entre la fecha de la desvinculacion y la 
del reintegro, no tienen el caracter de otro "empleo publico" u otra "asignacion 
que provenga del tesoro publico" sino que en verdad vienen a resarcir el perjuicio 
que el acto ilegal, declarado nulo, le genero al respectivo demandante. 

Bajo la vigencia del anterior estatuto constitucional, la Sala Laboral del Tribu- 
mil Superior de Bogota, reiteradamente, al debatir este punto en procesos ejecuti- 
vos laborales donde se ventilaba el cumplimiento de sentencias de la jurisdiccion 
contencioso administrativa, formulo algunos razonamientos de la siguiente guisa: 

"tomando apoyo en el articulo 64 de la C.N., yen la circunstancia de que 
el ejecutante habia devengado sueldo de la Policia Nacional, la entidad de- 
mandada excepciono compensacion, cobro de lo no debido y pago respec- 
to de los salarios y prestaciones que el demandante hace saber 
coercitivamente con base en sendas sentencias de la: jurisdiccion de lo 
contencioso administrativo que ordenaron su reintegro a la Caja de Previ- 
sion Social de Cundinamarca". 
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erogaci6n del Erario Publico tiene su fuente en el contrato ficto de. trabajo 
o en la situacion legal reglamentaria y otra erogacion del mismo Erario 
proviene del hecho ilegal de la administracion, la prohibicion del articulo 
64 no puede admitirse". 
"Es precisamente lo que ocurre en el evento de autos. Porque el pago de 
salario dejado de percibir que ordeno la justicia administrativa como con- 
secuencia del reintegro tiene caracter indemnizatorio; busca reparar el da- 
fio o perjuicio que ocasiono al demandante el acto nulo . de la 
administracion que lo desvinculo ilegalmente del servicio. En cambio los 
salarios que el actor devengo por servicios prestados a la Policia Nacional 
tiene su fuente en esa relaci6n de servicio" .... (Providencia 'del28 de agos- 
to de 1984, con ponencia del H. Magistrado Dr. Dario Sanchez Herrera, 
en el proceso de Camilo Cortes B. contra la Caja de Prevision Social de 
Cundinamarca). (Esta tesis se reitero en el expediente No. 40.878; Ponen- 
te: H. Magistrado Dr. Alberto Rodriguez R.; marzo 11/87; de igual mane- 
ra, en el Exp. No. 29629; Ponente: H. Magistrada Dra. Alba Luz Mossos 
G.; junio 5/84; en el Exp. No. 35949; Ponente: H. Magistrada Dra. Emilia 
Meza S.; octubre 15/85; y posteriormente, ha sido mantenida por la Sala 
mencionada del Tribunal S~perigr d€':_~ogoui). 

Dichos planteamientos son validos en frente de la redaccion de la nue-ya norma 
constitucional (Art. 128). 

be otro lado, es lo cierto que no existe norma expresa que le ordene a la juris- 
dicci6n coritencioso administrativa esta clase de pronunciamientos; y como bien 
lo aduce la providencia transcrita, en esta materia no es procedente la aplicacion 
anal6gica. 

Por ultimo, es ostensible que el juez no puede crear normas, y al hacer este 
pronunciaiiiierito en la parte resoluttva de Ia sentencia y ordenar tales-descuentos, 
esta creando una disposicion que no esta prevista de esa manera en el texto cons- 
titucional, ni consignada en esos terminos en la ley. 

Por estas sinteticas consideraciones, entonces, no comparto el ordinal tercero 
de la parte resolutiva de la sentencia. 

Con todo acatamiento, 

Carlos Arturo Orjuela Gongora 

Santafe de Bogota D.C., diciembre diez (10) de mil novecientos noventa y dos 
(1992) .: 

Exp. No. 3820.- Demandante: JORGE HERNAN. DOMINGUEZ RODRI- 
GUEZ.- AUTORIDADES NACIONALES.- 

SECCION SECUNDA 
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Mediante apoderada y en ejercicio de la accion de restablecimiento del dere- 
cho, el Doctor CARLOS HERNAN AGUALIMPIAMONTOY A pidio al Conse- 
jo de Estado declarar: 

" .•. la nulidad del Articulo Primera de la Resoluci6n No.047 del 12 de ju- 
nio de 1987 del senor Procurador regional de Cali, en cuanto a los cargos 
No. (sic) 10 y 11 del Expediente No. 7029 y del cargo unico del expedien- 
te No. 7295 y del Articulo Primera de la Resoluci6n 726 del 11 de julio de 
1988 del senor Procurador Tercero Delegado para la Vigilancia Adminis- 
trativa, de la Procuraduria General de la Nacion ... " (folio 237). 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., dos (2) de Diciembre de mil novecientos noventa y dos 
(1992) 
MAGISTRADA PONENTI;:: Doctora Clara Forero de Castro 

REF.: Expediente No. 3841. Autoridades Nacionales. ACTOR: CARLOS HER- 
NAN AGUALIMPIA MONTOYA . 

PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION-Facultad Disciplinaria/ 
ISS-Regimen Disciplinario. 

La Procuraduria General de la Nacion tiene como atrlbuclen Constitu- 
clonal propia la de supervigilar la conducta oficial de .los empleados 
pablteos, Asumiendo una investigacion disciplinaria por la proeuradu- 
ria, sus atribuciones de indagar para comprobar la comislen de faltas 

· no tienen la limitante que sefiala el actor, cuya tesis llevaria a sostener 
que la conducta de los enipleado publices de alguna manera relaciona- 
da con asuntos fiscales o de dlsposlcion del erario no podria ser investi- 
gada por los . Agentes del · Ministerio Publico, exeepcion que no esta 
consagrada, en Ia legislaclen Colombiana. 
Niega las suplicas de la demanda. 
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El 12 dejulio de 1985 se formula pliego de cargos al demandante, mediante 
auto con vicios de ambigiiedad, imprecision, vaguedad y normas inaplicables. 

Durante el proceso fue obstensible el trato discriminatorio y parcializado con- 
tra el doctor Carlos Heman Agualimpia, al punto que este se quejo al Procurador 
y fue enviado un Comisionado, quien en su informe reconocio la existencia de 
vicios y fallas denunciados en la queja; 

Se corrieron 23 cargos al inculpado, 8 referidos a contrataciony 15 a vigilancia 
administrativa. El doctor Agualimpia present6 sus descargos; __ _ ..... 

--····-··---·-····- .. ·-·······-·········· .. -------····-·····-- .. - . . .. . 

A los cargos sobre vigilancia administrativa les correspondio el expediente 
7029. 

"Que ademas de la anulacion de los actos administrativos anotados, se 
provea al restablecimiento del derecho de mi representado, revocando la 
sancion impuesta y absolviendolo en forma total y definitiva de los cargos 
que se le imputaron". 

"Que como consecuencia de lo anterior .se ordene cancelar en la hoja de 
vida del Doctor Carlos Hernan Agualimpia Montoya, el registro de esta 
sancion disciplinaria, (folio 238) 

Por el primero de los actos acusado se sanciono al demandante con solicitud de 
destitucion" ... Por encontrarlo responsable de los cargos deducidos en su contra 
como Director Seccional del Valle del Institute de los Seguros Sociales ... " 

Mediante la segunda resolucion demandada se modifico la primera, imponien- 
dole, en cambio de solicitud de destitucion, amonestacion escrita con anotacion en 
la hoja de vida. 

A titulo de restablecimiento del derecho pide cancelar de su hoja de vida el 
registro de la mencionada sancion disciplinaria. 

Los HECHOS enque se fundamenta laaccion pueden resumirse .. asi: 

A finales de 1984, la.Procuraduria General de la Nacion. yla Contraloria Ge- 
rieral de la Republica iniciaron una serie de averiguaciones preliminares contra 
funcionarios del Instituto de SegurosSociales Seccionaldel Valle; 

El 20 de marzo de 1985, el Procurador General de la Nacion ordeno abrir for- 
mal investigaci6n disciplinaria contra el doctor Agualimpia Montoya, fundado en 
un informe lleno de imprecisiones y fallas que el inculpado objeto. 

Al mismo tiempo el Contralor GeneraJ dispuso adelantarinvestigaciones pre- 
liminares sobre las misinas acusaciones; . 

El resultado de la investigacion fiscal fue totalmente favorable al doctor Agua- 
limpia, segun aparece en el boletin de la Division de Investigaciones de la Contra- 
loria; 
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El senor Fiscal Cuarto de la Corporacion opina que debe denegarse las suplicas 
impetradas puesto que no se ha desvirtuado la presunci6n de legalidad del acto 
acusado. Para llegar a esa conclusion sostiene: que pese a la absolucion del accio- 
nante por parte de la Contraloria General de la Republica, no se desvirtua la vio- 
lacion en que incurrio de precisas normas legales; que el articulo 13 del D. 

EL CONCEPTO FISCAL 

"No hay proporci6n entre el inmenso perjuicio moral que este proceso y la 
sancion.impuesta por la Procuraduria General de la Nacion ha representado para 
el doctor Carlos Heman Agualimpia Montoya y la ausencia total de dafios y per- 
juicios tanto para la entidad que presidio en el Valle como para los beneficiarios. 
La entidad tuvo un significativo mejoramiento durante su gesti6n coma gerente 
del !SS-Valle" (folio 240). 

A rengl6n seguido, la demanda transcribe las cargos contenidos en los expe- 
dientes 7029 y 7295 y procede a tratar de demostrar que son infundados, con cita 
de diversas normas superiores y apartes de jurisprudencia. 

En el acapite destinado a las normas violadas y concepto de la violacion, el 
libelo sefiala: articulos 2o., 20, 59 y 63 de la anterior C.N.; art. 50 del D.R. 1950 
de 1973; Arts. 3o. y 41 del D.482 de 1985 reglamentario de la ley 13 de 1984; 
decretos 1651 de 1977 y 1166 de 1978; P.L. 01 DE 1.984, o C.C.A. 

A la luz de jurisprudencia cuyos apartes pertinentes cita, considera que la pro- 
curaduria no era competente para expedir los actos acusados y que estos adolecen 
de falsa motivacion. 

En este expediente, el 12 de junio de 1987 el Procurador Regional de Cali 
sostuvo la validez de 8 de los 15 cargos y solicito la destitucion del doctor Agua- 
limpia como Gerente del Instituto de Seguros Sociales, Seccional del Valle. 

Surtida la apelacion, el Procurador Tercero Delegado para la Vigilancia Admi- 
nistrativa en providencia de 11 de julio de 1988, mantuvo parcialmente los cargos 
10 y 11 del expediente 7029 y el cargo del expediente 7295, aceptando los descar- 
gos restantes; 

En consecuencia, el Procurador Delegado modific6 el Articulo 1 o. de la provi- 
dencia inicial, revoco la solicitud de destitucion e impuso la de amonestacion es- 
crita con anotacion en la hoja de vida. Esa actuacion le fue notificada 
personalmente al actor el 14 de julio de 1988; 

En agosto 12 y 31 de 1988, el nuevo Procurador Regional de Cali, sobre las 
causales de invalidez del proceso alegadas tiempo arras por el docto Agualimpia 
acerca del expediente 7029, decret6 la nulidad de lo actuado en otras tres investi- 
gaciones disciplinarias existentes contra el mismo funcionario investigado; 

El doctor Agualimpia Montoya siempre estuvo dispuesto a colaborar en el exi- 
to de las investigaciones y aun renunci6 a la prescripci6n de la accion disciplina- 
na; 
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4) No haber procedido con la diligencia, eficiencia e imparcialidad que el cargo 
le imponia, en relacion con la remisi6n del senor Alvaro Bejarano al exterior para 
recibir tratamiento medico-quirurgico por cuenta de! lnstituto de Seguros Sociales 
(folio 108). 

El asunto sub-Judice consiste en dilucidar si la sanci6n disciplinaria impuesta 
por la Procuraduria General de la Nacion al demandante en su calidad de Director 
Seccional del Instituto de Seguros Sociales en el Valle del Cauca, se ajusta, o no, 
aderecho. 

- .Segun el primero de los actos acusados =-articulo primero-de-laresolucionOa? 
(junio 12 de 1987), del Procurador Regional de Cali-se impuso como sancion al 

. doctor Agualimpia Montoya la solicitud de destitucion, 

Envirtud del segundo articulo lo. de la Resolucion 726 (junio ll) de 1988, del 
Procurador Tercero Delegado para la Vigilancia Administrativa-, expedido para 
desatar la apelaci6n interpuesta contra el acto inicial, se modifico la sancion origi- 
nal y se impuso en vez de la solicitud de destitucion la amonestacion escrita con 
anotacion en la hoja de vida. 

- ·Se observa que al proceso no se trajo la correspondiente investigacion discipli- 
naria, pero se puede saber, si que los cargos que al final prevalecieron como deter- 
minantes de la sancion impuesta al doctor Agualimpia fueron: · 

1) Haber admitido la posesion del auxiliar de servicios administrativos Luis 
Carlos Perez el 15 de mayo de 1984 sin el Ueno de los requisitos consagrados en 
el articulo 11 del Decreto 1651 de 1977, literal f) y haber reconocido .en el mismo 
acto efectos fiscales retroactivos (folios 93); 

2) Haber incurrido en identica falta con relacion al nombramiento del sefior 
Orlando Daza Correa el 14 de mayo de 1984 (res. 1697) a quien nombr6 ademas, · 
por el termino de 4 meses, cuando solo podia hacerlo por 90 dias (folio 93); 

3) Haber nombrado provisionalmente al Doctor Alvaro Jose Gonzalez por el 
termino de 30 dias autorizando en el acta de posesion que se le pagara su asigna- 
cion como Medico Especialista con efecto retroactivo (folio 93); y 

CONSIDERACIONES: 

1651/77 dispone que ningun cargo puede ser provisto con efectos retroactivos; que 
no ha sido solo una actuaci6n irregular sino "toda una serie de procedimientos 
ajenos al buenjuicio con que se debe manejar la funcion publica"; queen lo rela- 
tivo a las declaraciones testimoniales de los doctores Felix Oscar Salazar Chavez 
y Sabas Pretelt de la Vega, tampoco en ella se desvirtua la violacion de la ley entre 
otras razones porque ninguna de las dos depone sobre los hechos por los cuales se · 
investig6 disciplinariamente al demandante sino que hacen una apreciacion sobre 
el com~ortamiento general del actor. (folio 337). 

Se procede a decidir, previas estas 
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De manera que si -como la propia demanda lo cita al transcribir el cargo 10, 
a folio 240- el Gerente doctor Agualimpia Montoya admiti6 la posesi6n del se- 
nor Perez reconociendo en el acta de posesi6n efectos fiscales a partir del 2 de 
mayo de 1984 -es decir, con retroactividad a la posesi6n- transgredi6 la ley y 
el cargo que portal raz6n se le impute es fundado. 

El demandante pretende desvirtuar la falta diciendo que la procuraduria carece 
de competencia para juzgar si se reconocieron, o no, efectos fiscales retroactivos 
por que ello -a su entender- es asunto que solo compete a la Contraloria Gene- 
ral de la Republica, entidad que tras una investigaci6n de orden fiscal encontr6 que 
el proceder del doctor Agualimpia se ajusto a derecho. 

La Sala no comparte esa apreciaci6n. Como es sabido, la Procuraduria General 
de la Nacion tiene como atribuci6n constitucional propia (C. N. anterior, art. 143; 
C. N. de 1991, art.277 numeral 6) la de supervigilar la conducta oficial de los 
empleados publicos. Asumida una investigaci6n disciplinaria por la procuraduria 

La Sala analizara cada uno de los cargos por separado asi: 

CARGO I. Del contenido del segundo de los actos acusados se infiere que al 
. sefior Luis Carlos Perez se le nombr6 con caracter provisional -y esa provisiona- 
lidad se prueba tambien a folios 299 y ss.-, razonpor la cual el demandante 
consider6 que no eran obligatorios los requisitos establecidos en el articulo 11 del 
D. L. 1651 de 1977, que segun el solo se tendrian en cuenta para nombramientos 
ordinarios o en periodo de prueba. 

En realidad no se sabe cual o cuales de esos requisitos se hayan omitido en la 
vinculacion laboral del sefior Perez, mas lo unico cierto para la Sala es que la 
norma en comento no hace diferencia sobre requisitos para nombramientos provi- 
sionales u ordinarios, de manera que la no comisi6n de falta que alega el doctor 
Agualimpia por el hecho de que se trataba de un nombramiento provisional, no lo 
excusa de la omisi6n en que haya incurrido. 

Claro que, como lo dice el demandante, existen personas diferentes al Gerente 
Seccional encargadas de verificar la acreditaci6n de requisitos para la posesi6n de 
un cargo en el ISS, pero ese hecho en modo alguno lo exime de responsabilidad 
porque -como Gerente Seccional- lo que realmente hacia con su firma en el 
acta de posesi6n era protocolizar la relaci6n laboral y permitir que el empleado 
diera comienzo a la prestaci6n del servicio, dando por sentado que reunia los re- 
quisitos exigidos. 

Es apenas natural que el funcionario que haya de dar posesi6n debe tener la 
certeza -verificable en el acto- de que quien asume determinado empleo, tiene 
los requisitos exigidos para ejercerlo y para posesionarse. · 

En cuanto a la prohibicion de sefialar efectos fiscales retroactivos en.el acta de 
posesi6n, el Articulo 13 deD. L. 1651 de 1977 es terminante cuando advierte: 

"Ningun cargo podra ser provisto mediante actos con efectos fiscales an- 
teriores a la fecha de posesion". 
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CARG03.- Haber autorizado efectos fiscales retroactivos en el acta de pose- 
si6n del Medico Especialista Alvaro Jose Gonzalez es, segun los actos acusados, 

En realidad, le asiste raz6n al demandante cuando dice que lo que en la men- 
cionada disposicion se lee como requisito de posesion no es nombramiento por un 
termino maximo de noventa dias, sino que el certificado medico de aptitud fisica 
y mental no se exigira para la posesion cuando la "vinculacion sea transitoria y no 
sobrepase los noventa dias". 

De tal manera que si no bubo falta ella debio consistir en no haber exigido el 
certificado medico, pero no en haber designado al senor Daza por cuatro meses, 

-es-decir, por mas de noventa dias porque la ley no establece ese Iimite del tiempo 
en ese articulo. - 

Con respecto a la provision del cargo con efectos retroactivos a la fecha de 
posesion, ya se-vio que la prohibicion de hacerlo esta consagrada en la ley y que 
la falta no desaparece ante la explicacion del encartado en el sentido de que "Una 
vez hecho el nombramiento por resolucion.del.Gerente Seccional no es funcion ni 
responsabilidad suya hacer el seguimiento de cuando inicia labores el supernume- 
rario, o cuanto tiempo se le esta pagando ... " (folio 94). 

Es posible, como alli mismo lo dice el demandante, "que la provision de reem- 
plazos no se puede programar y por ello en ocasiones se omiten ciertos requisitos 
de forma ... ", pero lo que a todas luces resulta inadmisible es que se confieran, 
efectos fiscales anteriores a la posesion de un cargo, pues ello va en desmedro de 
la pulcritud con que debe desempefiarse la funcion publics, a menos que por dis- 
posicion especial u orden judicial se paguen servicios efectivamente prestados 
(folio 96). 

La Sala no encuentra que el doctor Agualimpia Montoya haya violado el De- 
creto 1651 de 1977, articulo 11 literal f) por haber nombrado al senor Daza Correa 
" ... por el termino de 4 meses, cuando solo podia hacerlo por noventa dias". (folio 
93). 

(ley 25 de 1974, D.R. 3404de 1983), sus atribuciones de indagacion para cornpro- - 
bar la comision de faltas no tienen la limitante que sefiala el doctor Agualimpia, 
cuya tesis llevaria a sostener que la conducta de los empleados publicos de alguna 
manera relacionada con asuntos fiscales o de disposicion del erario no podria ser 
investigada por.los Agentes delMinisterio Publico, excepcion que no esta consa- 
grada ciertamente, en la legislacion Colombiana, 

CARGO 2.- La demanda transcribe textualmente este cargo (folio 241), con- 
sistente en haber nombrado al senor Orlando Daza Correa, como Supervisor de 
Obra, por resolucion de mayo 14 de 1984 con efectos fiscal es al -8 de los mismos 
mes y afio, Tambien por haber incumplido " .. .los requisitos sefialadosen el art. U, 
lit. f del decreto 1651/77, por sobrepasar el termino de noventa (90) dias ... " 

Esasdos circunstancias se leen tambien en el segundode los actos acusados,a 
folio 93. 
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"En el caso de las remisiones extrainstitucionales y las remisiones al exte- 
rior, la transferencia de la responsabilidad del profesional _tratante se hara 
a la persona o institucion contratista. En todos los casos del ISS controlara 
la atenci6n de sus beneficiarios con base en el respectivo contrato o con- 
venio de prestaci6n de servicios" (folio' 235 p. 70). 

El demandante aleg6 que su papel en este caso era el de simple tramitador de 
las solicitud de remisi6n del paciente al exterior hecha antes las autoridades nacio- 
nales del ISS, pero en sentir de la Sala la omisi6n relativa al contrato si indica falta 
de diligencia y cuidado por parte del Director Seccional, cuya actuaci6n no podia 
entenderse cumplida solamente con el hecho de enviar la petici6n a sus superiores: 
era preciso que lo hiciera, previa comprobaci6n de que estaban satisfechos los 
requisitos exigidos para remitir un afiliado con el objeto de ser tratado medica- 

En el segundo de los actos acusados se advierte que de los anteriores hechos se 
mantiene en firme, como determinante de la sanci6n que recibio el demandante, 
solo el relativo a la "Carencia del contrato que exige el Articulo 179 del acuerdo 
en consonancia con elart. lo. del acuerdo 192 de 1982 ... " (folio 112). 

El acuerdo 158 de 1980, aclarado por el articulo lo. del Acuerdo 192 de 1981 
de la Junta Administradora del Instituto de Seguros Sociales dice sobre el particu- 
lar: 

- No haber observado las fallas de la junta medica-neurologica y del Comite 
ad-hoc de requisitos legales al llenar art. 183, Decreto 158/80 en el concepto de 
remision al exterior". 

- Ausencia del contrato a que hace referencia el art. 179 del acuerdo 158 de 
1960. 

un cargo que no fue desvirtuado en el curso del procedimiento disciplinario segui- 
do al doctor Agualimpia Montoya. · 

Como en este proceso tampoco se desvirtuan, el cargo se mantiene como fun- 
damento legal de los actos acusados. 

CARGO 4.- A folio 108 se lee que esta acusaci6n se formul6 por "No haber 
procedido con la diligencia, eficiencia e imparcialidad que el cargo le imponia, en 
relaci6n con la remisi6n del sefior ALVARO BEJARANO al exterior para recibir 
tratamiento medico-quinirgico por cuenta del I.S.S. por las siguientes razones: 

· - Carecer la autorizacion o aprobacion de remision, del objeto de la remision, 
centro de salud a donde iba el sefior Bejarano y el tiempo de permanencia en el 
Centro de Salud y costos maximos que ..sumia el I.S.S. 

- No acudir al concepto adicional del Consejo Etico Cientifico, tendientes a 
conocer la conveniencia o no de la remisi6n. 

- Ausencia del requisito tocante a las semanas cotizadas por el afiliado sefior 
Bejarano, por cuanto al parecer no habia cotizado las cincuenta semanas continuas 
inmediatamente anteriores a la solicitud de.remision. · 
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C6piese, notifiquese y en fume esta providencia, archivese el expediente. 

Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion celebrada del 
dia doce (12) de noviembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

.. .[oaqµin BarretoRuiz, Carlos 0,juela GongoraJ_ Clara Forero _de_ Castro, Al-: 
varo Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

Nieganse las suplicasdelademanda.presentada por el.doctor Carlos Heman 
Agualimpia Montoya contra la Nacion =-Procuradurla General de la Naci6n- 

Recon6cese como apoderada sustituta del senor Carlos Heman Agualimpia 
Montoya a la Doctora Luz Stella Alzate Buritica de conformidad con el memorial 
de sustitucion que obra al folio 350. 

Recon6cese a la Doctora Maria Lolita Barrera Arias como apoderada de la · 
Nacion -Procuraduria General de la Nacion=-, conforme al poder que obra al 
folio 349. · 

FALLA: 

Por lo expuesto, el Consejo de E~tade>, Salade lo Contencioso Administrative, 
Seccion Segunda, administtando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la ley, 

La omision en que incurrio y la falta que portal motivo se le endilgo no ha sido 
desvirtuada tampoco en el curso de este proceso, luego se mantiene tambien como 
fundamento de la actuaci6n sancionatoria. 

En sintesis: ninguna de las disposiciones que la demanda estima violadas lo fue 
por la resolucion 726 de 11 de Julio de i 988; y la No. 04 7 del 12 de junio de 1987 
file modificada por esta en el sentido .de cambiar la sanci6n. Algunas de ellas - 
como las concemientes a la ley 13 de 1984 y su D.R. 482 de 1985 o las referentes 
al D.R. 1950 de 1973- no son aplicables a este caso porque el regimen discipli- 
nario de los empleados del Seguro Social tiene su propio estatuto contemplando . 
en los articulos 48 y ss. del D.L. 1951 de 1977. · · 

No ha sido, pues, desvirtuada la presuncion de legalidad que ampara la Reso- 
luci6n No. 726 de 11 de julio de 1988, que es la que se encuentra vigente yen 
consecuencia, se denegaran las pretensiones demandatorias. 

mente en el exterior, o advirtiendo cuales de tales exigencias no estaban cumpli- 
das. 
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Se decide el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado de la naci6n 
(Contraloria General de la Republica) contra la sentencia del 11 de diciembre de 
1989 proferida por el Tribunal Administrativo del Checo, en el proceso incoado 

ABANDONO DEL CARGO - Improcedencia 

La ausencia al trabajo de la actora se produjo en virtud de orden Im- 
partida por su jefe inmediato; fue asi, como este funcionario argumen- 
tando necesidades del . servicio, como consecuencia del exceso de 
trabajo existente en la dependencia bajo su mando, para la epoca en 
que le habian sido otorgadas las vacaciones a la demandante, le pidio 
que no las disfrutara para que biciera uso de ellas cuando la carga la- 
boral fuera poca. Por esta razon no es dable sostener que en el caso 
sub-examine se haya configurado el abandono del cargo y, por consi- 
guiente, no era procedente dar aphcacien en este asunto la figura de la 
vacante del empleo, con fundamento en lo estatuido sobre la materia en 
los articulos 136 y 137 del Decreto 937 de 1976, ya que no existjo por 
parte de la actora proposito alguno de abandonar el puesto que ejercia 
en IaContralorfa General de la Republica, por las circunstancias plan- 
teadas. Al contrario, fue la propia administraelen la que no solo indujo 
a error a la actora sobre la conducta a seguir cuando el express que 
podia hacer uso de las vacaciones "cuando el trabajo fuera poco", sino 
que fue ella la de la iniciativa de variar la fecha en que debia disfrutar- 
se del descanso. 
Decision: Confirma la sentencia apelada proferida por el Tribunal. 

Fuente: Articulos 136 y 137 del Decreto 937 de 1976. 
Magistrado ponente: Doctor Joaquin Barreto Ruiz 

Santafe de Bogota, D.C., diciembre diez (10) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). . 

Ref.: Expediente No. 5036. Autoridades Nacionales. ACTOR: MARL/NA MORE- 
NO QUEJADA 
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por Madina Moreno Quejada en orden para obtener la nulidad de las resoluciones 
Nos. 08541 de 21 de octubre de 1988 y O 10898 de 21 de diciembre del mismo afio, 
por medio de las cuales se declare la vacancia del empleo por abandono del cargo 
de la actora como jefe de grupo, nivel administrativo grado 14, de la Seccion Te- 
rritorial de Examen de Cuentas del Choco-Quibdo . 

. Como restablecimiento del derecho, se pide en el escrito introductorio se orde- 
ne el reintegro de la demandante al mismo cargo que ocupaba al momento de su 
desvinculacion, o a otro de igual o superior categoria, con el pago de los salarios 
y prestaciones sociales dejados de devengar; igualmente, la no solucion de conti- 
nuidad en sus servicios (folios 1 y 2 cuademo principal). 

El a-quo accedio a las suplicas de la demanda, teniendo en cuenta que la actora 
no disfrut6 de las vacaciones en la fecha que por mandato del.nominador se ordeno 
en la resolucion No. 08734 de 5 de noviembre de 1987, en virtud de que asi lo 
solicito el.jefe inmediato de la demandante, por razones del servicio; que el aban- 
dono del empleo es lamanifestacion del funcionario de no continuar laborando en 

'la entidad en la cual se prestalos servicios, afirmacion que no es dable hacer en el 
caso sub-judice, ya que la actora entr6 a disfrutar de un derecho de caracter legal, 
tal vez de .manera.irregular par el-procedimiento utilizado; que sinembargo, al 
demostrar la demandante los motivos que la llevaron a ta! comportamiento, la 
administracion debio proceder, a reconsiderar su determinacion; que asi las cosas 
el Tribunal comparte las afirmaciones hechas por la parte actora (folios 49 a 55 
ibidem). · 

Por su parte el apoderado de la Nacion (Contraloria General de la Republica) 
en el escrito de sustentacion de! recurso de apelacion, expone las razones de in- 

, conformidad con el fallo apelado, manifestando que esta demostrado en este asun- 
to que la autoridad nominadora noconcedio el. aplazamientodel disfrute de las 
vacaciories a· la demandante, puesto que no existe acto administrativo que asi lo 
ordene; que la conducta asumida por esta no tuvo en cuenta el regimen de organi- 
zacion interna de. la entidad; que es logico que la administracion no puede some- 
terse 111 capricho de un empleado, pues de ser asi, estaria coartando la atribuci6n 
que tiene el nominador para otorgar vacaciones y para aplazarlas por necesidades 
de! servicio; que por consiguiente, en el caso sub-lite, la actora con su conducta 
incurrio en las causales b) y c) de! articulo 136 del decreto 937 de 1976; que por 
lo tanto el Contralor General de la Republica podia declarar la vacancia de! cargo 
como lo establece el articulo 137 del referido decreto; que la demandante no efec- 
tu6 el tramite correspondiente para el aplazamiento de las vacaciones, las cuales 
segun las normas pertinentes deben ser ·concedidas por resolucion del jefe de la 
entidad o de los funcionarios en que se delegue dicha facultad; que la delegacion 
no esta en poder deljefe de la Seccion Territorial de examen de cuentas del Checo; 
que el a-quo apartandose del concepto del agente del Ministerio Publicogo~siqer6 

... demanera equivocada que el simple acuerdo entre el subalterno y el jefe inmedia- 
to era suficiente para el aplazamiento de las vacaciones (folios 75, 76 y 77 ibidem). 

En concepto de 30 de noviembre de 1990 la fiscalia cuarta del Consejo de 
Estado considera que la sentencia apelada debe ser revocada y, en su lugar, negar- 
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Se trata de dilucidar en el caso sub-judiceui legalidad de las actos administra- 
tivos proferidos por la Contraloria General de la Republica, mediante las cuales se 
declare la vacancia del cargo que desempefiaba la demandante como Jefe de Gru- 
po, Nivel Administrativo, Grado 14, de la Secci6n Territorial de Examen de Cuen- 
tas del Choco-Quibdo. 

Ahora bien, como consta a folio 39 del cuaderno principal, a la demandante se 
le habian concedidovacaciones mediante la resolucion No. 08734 del 5 de no- 
viembre de 1987 suscrita por el Contralor General de la Republica, entre el 16 de 
diciembre de 1987 y el 7 de enero de 1988 por el afio de servicios prestados del 10 
de diciembre de 1986 al 9 de diciembre de 1987, sin que hubiera existido aplaza- 
miento de ellas ordenado por acto administrativo, ni el sefialamiento de una nueva 
fecha para el goce de las mismas. 

No obstante lo anterior, como lo expresa la parte actora en el escrito introduc- 
torio (folio 3 ibidem), en la parte considerativa de la resolucion impugnada No. 
08541 de 21 de octubre de 1988 se manifiesta que por oficio No. 000271 de agosto 
31 de dicho afio suscrito por el senor Jose Torres Giron, Delegado Territorial del 
Choc6, se confirma que: 

"El jefe de la Secci6n Territorial de Examen de Cuentas del Checo, sefior 
OSWALDO CORDOBA ROMANA, informa que efectivamente la sefio- 

CONSIDERACIONES: 

' 
Admitido el recurso de apelacion par auto de 11 de septiembre de 1990 (folio 

78 cuademo principal), cumplido el tramite de ley y no observandose causal de 
nulidad procesal, se decide mediante las siguientes 

se las pretensiones del libelo (folios 81 a 84 ibidem), toda vez que en el caso 
sub-examine las actos administrativos impugnados se encuentran ajustados a dere- 
cho y no fue desvirtuada en el proceso la presunci6n de legalidad que las ampara. 

Sefiala la agencia del Ministerio Publico en dicho concepto, que resulta un 
asunto demasiado ingenuo la forma de proceder de la actora, pues es imposible 
suponer siquiera que esta desconociera la jerarquia del · organismo, en raz6n al 
tiempo que llevaba vinculada a la Contraloria y pro la naturaleza del empleo que 
desempefiaba; que se supone que par elementales que fueran sus conocimientos, 
sabria que funcionario era competente legalmente para dictar actos como el de 
conceder y aplazar vacaciones; que para el efecto no necesitaba de mayores es- 
fuerzos intelectuales, puesto que era suficiente observar las resoluciones que le 
habian concedido las anteriores vacaciones; que la demandante no estaba autori- 
zada para tomar las vacaciones cuando a su parecer o al de su superior inmediato 
fuera conveniente, ya que lo indicado era poner tal hecho en conocimiento de la 
autoridad competente pidiendo su prorroga y obteniendo.respuesta par el conduc- 
to regular y legal; que la declaracion del vacancia del cargo tuvo coma fundamen- 
to la verificacion del hecho que da lugar a ella el literal b) del articulo 136 del 
decreto 937 de 1976 en armonia con el articulo 137 ibidem y que fue ordenada por 
la autoridad competente, es decir, el Contralor General de la Republica, 

EXP.5036 



1122 

En las condiciones anotadas, era la propia administracion y no la empleada, la 
obligada a tramitar el nuevo acto administrativo, que no solo aplazara las vacacio- 
nes concedidas, sino que sefialara la nueva fecha para hacer uso de ellas. No debe 
olvidarse que la variaci6n de la oportunidad de disfrutarlas no obedeci6 a iniciati- 
va de la empleada y que al contrario, no hizo uso de ellas por razones superiores 
de buen servicio y que mal podia desvincularsela del servicio por haberle prestado 
una oportuna colaboraci6n a la entidad empleadora. 

Finalmente debe la Sala anotar, que el abandono del cargo se origina en el 
hecho de la no prestaci6n del servicio por parte del empleado, sin justa causa; no 
es necesario que el empleado manifieste su voluntad "de no continuar laborando 
en la entidad", como lo expresa ei a-quo en la sentencia apelada. 

Con fundamento en lo anterior, la Sala confirmara la sentencia apelada profe- 
rida el 11 de diciembre de 1989, por el Tribunal Adininistrat1vo del Choc6. · · · 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

canso. 

ra MARL YNA MORENO QUEJADA, si se separ6 del cargo de Jefe de 
Grupo 14 de dicha Secci6n Territorial entre el 14 de junio y el 16 de julio 
del presente afio, debido a que no disfrut6 de las vacaciones que le fueron 
concedidas mediante Resolucion No. 08734 del 5 de noviembre de 1987. 
Las razones que el jefe de esa secci6n territorial esgrime: que fue a pedido 
de el, por existir para entonces un cumulo de trabajos en la oficina, y que · 
le sugiri6 (sic) a la senora MORENO QUEJADA, que cuando el trabajo 
fuera poco, los disfrutara como en efecto sucedio en dichos meses. Me ex- 
plic6 el que ello ocurri6 por necesidad del servicio en la dependencia" (fo- 
lio 1 i ibidem). 

Por ende, como se infiere del propio texto del acto acusado a que se ha hecho 
referencia, la ausencia al trabajo de la actora se produjo en virtud de orden impar- 
tida por sujefe inmediato; fue asi, como este funcionario argumentando necesida- 
des del servicio, como consecuencia del exceso de trabajo existente en la 
dependencia bajo su mando, para la epoca en que le habian sido · otorgadas las 
vacaciones a la demandante, le pidio que no las disfrutara para que hiciera uso de 
ellas cuando la carga laboral fuera poca. Por esta raz6n, no es dable sostener que 

- en el caso sub-examine se haya configurado el abandono del cargo y, por consi- 
guiente, no era procedente dar aplicaci6n en este asunto la figura de la vacancia 
del empleo, con fundamento en lo estatuido' sobre la materia en los articulos 136 
y 137 del decreto 937 de 1976, ya que no existi6 por parte de la actora prop6sito 
alguno de abandonar el puesto que ejercia en la Contraloria General de la Repu- 
blica, por las circunstancias planteadas. Al contrario, fue la propia administracion 
la que no solo indujo a error a la actora sobre la conducta a seguir cuando le ex- 
pres6 que podia hacer uso de las vacaciones "cuando el trabajo fuera poco", sino 
que fue ella la de la iniciativa de varias la fecha en que debia disfrutarse del des- 
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Confirmase la sentencia apelada de 11 de diciembre de 1989 dictada por el 
Tribunal Administrativo del Choc6, en el proceso instaurado por Marlina Moreno 
Quejada en orden a obtener la nulidad de las resoluciones Nos. 08541 de 21 de 
octubre de 1988 y 010898 de 21 de diciembre del mismo afio expedidas por el 
Contralor General de la Republica, mediante las cuales se declare la vacancia del 
cargo que desempeiiaba como jefe de grupo, nivel administrativo, grado 14 de la 
Secci6n Territorial de Examen de Cuentas del Choco-Quibdo, 

Para el cumplimiento de lo dispuesto en el articulo tercero de la sentencia que 
se confirma, se atendera a lo dispuesto por el articulo 128 de la Constituci6n Poli- 
tica, si fuere del caso. 

C6piese, notifiquese y devuelvase al Tribunal de origen. 

Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion celebrada el 
dia diecinueve (19) de noviembre de mil novecientos noventa y dos ( 1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Alvaro Lecompte Luan, Dolly Pedraza de Arenas, Clara 
Forero de Castro, Carlos Arturo Orjue/a Gongora, Diego Younes Moreno, Au- 
sente; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria, 

FALLA. 
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Miguel Roa Ruiz y Herminda Leguizamo de Roa, mediante apoderado y en 
ejercicio de la accion de nulidad prevista en el antiguo C6digo Contencioso Ad- 
ministrativo en su articulo 67, pidieron a esta Corporaci6n declarara la nulidad del 

----literal-h)-numeral-lo~del--articulo-lo; de· Ia-Resoluci6n-No.-916de-22-de·abriI-de 
1982 del Ministerio de Defensa Nacional que dispuso: "Declarar que no hay lugar 
a ascenso p6stumo del sefior Capitan SERGIO GUILLERMO ROA LEGUIZA- 
MO, por cuanto las circunstancias que acarearon su fallecimiento no se adecuan a 
los presupuestos de Ley consagrados en al Articulo 158 del Decreto 612 de 1977" 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., diciembre dieciseist lo) de mil novecientos noventa y dos. 

Consejera Ponente: Doctora Dolly Pedraza de Arenas 

Ref.: Expediente No. 1808. RESOLUCIONES MINISTERIALES. Actor: Mi- 
guel Roa y Herminda Leguizamo de Roa 

Para que proceda el ascenso postumo, es preciso que la muerte del Ofl- 
cial o Suboficial ocurra por hechos inherentes al combate o por accien 
del enemigo, circunstancias que el Ministerio de Defensa constdere no 
probadas. La- muerte del Capitan RoaLeguizamon, no se produjo en 

············ &CcidCiite ell llliSIC)ri de servlcio ·cODiO lo CODsfder6··1a reSOfUCi·o·n· &Cllsa 
da, sino por hechos inherentes al combate y en mantenimiento o resta- 
blecimiento del orden publlco, porque se acredlte que en la fecha de la 
muerte .del oficial, se encontraba turbado el orden publico y en estado 
de sitio en todo el pais. 
DECLARA LA NULIDAD del literal h) numeral lo. del articulo lo. de 
la resolucien No. 916 de 22 de abrilde 198l y de la resoluclon No. 2763 
de octubre 26 del mismo aiio del Ministerio de Defensa Nacional, decla- 
ra el derecho de que el oflclal sea ascendido de forma pestuma al grado 

------~-------ile Mayordel ejercito Nacfonal. - - - -- - - -- - 

Articulo 158 del Decreto 612 de 1977. 

ASCENSO POSTUMO/MUERTE EN COMBATE 
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La Fiscalia Quinta de la Corporaci6n pide se aporten al expediente varias ac- 
tuaciones administrativas que hecha de menos para analizar las circunstancias que 
rodearon la muerte del oficial y para establecer si ella ocurri6 por "accidente en 
comision de servicio" o "en combate o por acci6n del enemigo en mantenimiento 
del orden publico". Y dice que si ello nose acepta, las suplicas de la·demanda 
deben ser negadas. 

Se citaron como disposiciones violadas, los articulos 16, 17 y 169 de la Cons- 
tituci6n Politica de 1886 y el articulo 158 y concordantes de! Decreto 612 de 1977. 

El concepto de violaci6n se hace consistir en la circunstancia de que la muerte 
del oficial ocurri6 "por hechos inherentes al combate por acci6n del enemigo" y 
en tal virtud, segun el articulo 158 del decreto 612 de 1977, el Capitan RoaLegui- 
zamo .tenia derecho a ascenso p6stumo al grado inmediatamente superior y sus 
beneficiarios al reajuste de las prestaciones sociales reconocidas. (fls. 9-12) 

El proceso se reconstruy6 a peticion de la parte demandante y en los terminos · 
del Decreto 3825 de 1985, (fls. 49-50) 

J 

"5o.) Obran tambien en el informativo las declaraciones de los integrantes 
de la patrulla de la Policia. De todas ellas se concluye que por falta de ab- 
soluta coordinacion y pot una imprudencia y ligereza inaceptable de los 
Agentes de la Policia, en el sitio Villa-Fatima, de la carretera que condu- 
ce de Planetarrica a Caucasia, siendo aproximadamente las 19:30 horas, 
atacaron la patrulla de! ejercito causando la muerte al Capitan SERGIO 
GUILLERMO ROA LEGUIZAMO y heridas a un Suboficial, convenci- 
dos que disparaban sobre una cuadrilla de malhechores que acababa de se- 
cuestrar al duefio de la finca "Caballo Blanco". Es decir, en ese momento, 
en ese preciso instante, la Policia, por error, crey6 atacar una cuadrilla de 
delincuentes". (fl. 8) 

e igualmente solicitaron la nulidad de la Resolucion 2763 de 26 de octubre de 1982 
de la misma entidad, que neg6 la peticion de ascenso p6stumo de Capitan Sergio 
Guillermo Roa Leguizamo y el consiguiente reajuste de las prestaciones sociales. 
Ademas, se impetr6 el restablecimiento del derecho en la forma consignada en el 
petitum de la demanda, (fls. 2-3). 

Los HECHOS pertinentes aparecen relatados en forma detallada en la deman- 
da, pero pueden resumirse diciendo que el Capitan del Ejercito Sergio Guillermo 
Roa Leguizamo, hijo de los demandantes en el mes de octubre de 1981, se encon- 
traba de servicio en Monte Libano (Cordoba) y recibio la orden de su superior de 
confirmar la existencia de un aeropuerto clandestino, situado sobre la carretera 
que conduce de Buena Vista a Tierralta. En el operativo que se llev6 a cabo el 29 
de octubre de 1981, se decomisaron varias armas y se capture al duefio de la finca 
y al regreso de Monte Libano en el cruce que conduce a Rusia, el vehiculo del 
Capitan Roa fue detenido por la Policia que dispar6 sobre sus ocupantes resultan- 
do muerto en el acto el Capitan Roa Leguizamo, (fls. 3-9). 

Sohre el momenta culminante de los hechos dice la demanda: 
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Segun el precepto transcrito para que proceda el ascenso p6stumo, alli previs- 
to, es preciso que la muerte del Oficial o Suboficial ocurra por hechos inherentes 
alcombate o por acci6n del enemigo, circunstancias que el Ministerio de Defensa 
consider6 no probadas, segun su afirmacion de la resoluci6n 2763 en la que con- 
cluy6 que la muerte del oficial ocurrio por "accidente en misi6n del servicio". 

Se hace por tanto necesario el analisis de los hechos que ocasionaron la muerte 
del oficial. 

Segun los "fallos" proferidos en primera instancia por el Comandante de! Ba- 
-----tallon-de-InfanteriaJunin,-endonde-prestaba-sus-servicios-el-Gapitan Roa-Legui- 

zamo, y en segunda por el Comandante de la Cuarta Brigada, dentro de la 
investigacion adelantada por la muerte del oficial, esta "se produjo en un acto de 
servicio por causa y raz6n del mismo" "en cumplimiento de misiones de orden 
publico". (fl. 1_60-164 C. 2). Y "durante enfrentamientos con miembros de la Po- 

Se trata de dilucidar si el fallecido oficial Sergio Guillermo Roa, tenia derecho 
al.ascenso p6stumo de acuerdo con.lo previsto porel articulo-lS 8 delDecreto 612 
de 1977 queen la parte pertinente dispone: 

"Muerte en cnmbate, Durante la vigencia del presente Estatuto a la 
muerte de un oficial o suboficial de las Fuerzas Militares en servicio acti- · 
vo por hechos inherentes al com bate o por acci6n del enemigo, bien sea en 
conflicto internacional o en mantenimiento o restablecimiento del orden 
publico, sera ascendido en forma postuma al grado inmediatamente supe- 
rior, cualquiera que fuere el tiempo de servicio en su grado. Ademas, sus 

, beneficiarios en el orden establecido en este Estatuto, tendran derecho a 
- -,--- - fa"s""siguientes presfaciones:- ... " ... - - --- - . .. - - - 

"Se comprobara la muerte a causa de los hechos sefialados en este articu- 
Jo, par el resultado de la investigacion ordenada al efecto por autoridad 
competente". 

Aun cuando ni en las piezas aportadas por el accionante ni en los antecedentes 
administrativos remitidos por la entidad demandada a solicitud del despacho apa- 
rece la constancia de notificacion de los actos acusados, por tratarse de un proceso 
reconstruido, deduce la Sala que si el libelo fue admitido yla entidad demandada 
en ningun momenta a formulado excepci6n de caducidad de la accion la demanda 
fue presentada oportunamente y por ello se pronunciara de fondo sobre sus preten- 
siones. 

CONSIDERACIONES: 

En atenci6n a la solicitud de la: fiscalia, se aportaron los antecedentes adminis- 
trativos correspondientes en los que aparece fotocopia del informativo No: 077 
adelantado para establecer las reales circunstancias en que murio el oficial. 

Agotado el tramite de rigor y no observandose causal de nulidad procesal que 
invalide la actuacion se procede a decidir, previas las siguientes, 
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Por otra parte en el informativo se probe que: 

A) El oficial fue comisionado por su superior para ejecutar un operativo militar 
encubierto en la finca "Caballo Blanco" entre las localidades de Buenavista y 
Ayapel (Cordoba) y que la misi6n consistia en ocupar sorpresivamente Ia finca 
para detectar el aterrizaje clandestino de un avi6n de Aeropesca secuestrado por 
grupos subversivos. El personal militar debia ir en traje de civil y verificaria las 
actividades del personal de la finca a ocupar. (fl. 141 C. 2). En el operativo se 
captur6 al administrador de la finca. 

B) El suboficial de la Policia Nacional Ubaldino Loaiza Leal, fue informado de 
que en la finca "Caballo Blanco" habia sido secuestrado el senor Hector Arias 
Lopez "por cinco sujetos desconocidos y armados" por Io cual mont6 un operativo 
para interceptarlos. (fl. 146 C. 2). 

De lo anterior es facil deducir que la patrulla policial, enfrento la patrulla del 
ejercito al mando del Capitan Roa en el entendimiento de que se trataba de un 
grupo de secuestradores, es decir, que la combati6 como si se tratara de personal 
al margen de la Ley. "Pense que eran delincuentesdeclaro uno de los agentes". 

Nose trat6 entonces de una muerte meramente accidental, sino de una baja en 
combate, ocurrida por la apreciaci6n err6nea de la patrulla policial que la llev6 al 
enfrentamiento armado con el ejercito sin siquiera verificar de quienes se trataba. 

Lo razonado significa que Ia muerte del Capitan Roa Leguizamo, nose produjo 
"en accidente en misi6n de servicio" como lo consider6 la resoluci6n 2763 acusa- 
da, sino por hechos inherentes al combate "y" en mantenimiento o restablecimien- 
to del orden publico "porque igualmente se acredit6 que el 29 de octubre de 1981, 
fecha de la muerte del oficial, se encontraba turbado el orden publico y en estado 
de sitio todo el pais. 

En tal virtud, procede declarar la nulidad de los actos acusados en cuanto ne- 
garon el ascenso p6stumo del Capitan del ejercito Sergio Guillermo Roa Leguiza- 

, mo al grado inmediato superior y el reconocimiento a los actores de las 
prestaciones dispuestas por el articulo 158 del Decreto 612 de 1977. 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la ley, 

licia Nacional en momentos en que cumplia una mision del servicio contra grupos 
subversivos" (fl. 160). Igualmente se concluy6 que "la ocurrencia de los hechos 
implican responsabilidad de los miembros de la patrulla de la Policia Nacional". 
(fl. 160). 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

Archivese el expediente. 

La anterior providencia fue consideraday aprobada por la Sala en sesion cele- 
brada el dia veintiseis (26) de noviembre de mil novecientos noventa y dos ( 1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Alvaro Lecompte Luan, Ausente, Dolly Pedraza de Are- 
nas, Clara Forero de Castro, Carlos Arturo Orjuela Gongora, Diego Younes Mo- 
reno, 

Reconocese a la doctoraMartha CeciliaTrejos de Salazar como apoderada de. 
la Nacion-Ministerio de Defensa Nacional- en .los terminos del poder que obra a 
folio 122 del cuaderno principal. · · 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE 

5o.) La Nacion -Ministerio de Defensa Nacional- dara cumplimiento a esta 
sentencia, en el termino previsto en el articulo 176 del Codigo Contencioso Ad- 
ministrativo. · · 

lo.) DECLARASE la nulidad del literal h), numeral lo. del articulo lo. de la 
resolucion No. 916 de 22 de abril de 1982 y de laresolucion No. 2763 de octubre 
26 del mismo aiio, del Ministerio de Defensa Nacional. 

20.)-DECLARASE el derecho a que Guillermo Roa Leguizamo sea ascendido 
en forma postuma al grado de Mayor del Ejercito Nacional. 

3o;) Comoconsecuencia de lo-anterior'~ sus beneficiaries Pedro Miguel Roa 
Ruiz y Herminda Leguizamo de Roa tieneri derecho a: · 

a) Que con cargo al Tesoro Publico se les pague, por una sola vez, una com- 
pensacion equivalente a cuatro (4) afios de Ios haberes correspondientes al grado 

. de Mayor del Ejercito, tomando como base de liquidacion, las partidas seiialadas 
en el articulo 131 del Decreto 612 de 1977. 

b) Al reJJuste de la cesantia, pension mensual y primas de servicios y de navi- 
dad reconocidas mediante resolucion 916 de 1982 para ajustarlas a lo que corres-· 
ponde al grado de Mayor de! Ejercitortomando como base deliquidacion las 
partidas seiialadas en el articulo 131 del Decreto 612 de 1977. 

4o.) De lo ordenado liquidar y pagar a los beneficiarios.se descontara lo que 
. hubiesen percibido 'por razon de las prestaciones que 'se reajustan - . 

• • • I , ' 

FALLA: 
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Resulta palmario la vlolaclon del articulo 18 del Decreto 1469 de 1978 
que dispone que "no pueden formar parte de ningun congreso sindical 
ni hacerse representar en el sino las organizaciones que gocen de per- 
soneria juridica, esten funcionando legal y normalmente en el momen- 
to de la convocatorta del Congreso y tengan las juntas directivas 
inscritas". Y como el articulo 25 del mismo decreto prescribe que seran 
susceptibles de invalidarse las deliberaciones, conclusiones y resolucio- 
nes de un congreso o asamblea general federal que se reunan contravi- 
niendo cualquiera de las disposiciones Capitulo IV, al cual pertenece el 
citado articulo 18, considera la Sala que su lnfraccien es motivo sufi- 

SINDICATOS/JUNTA DIRECTIV A-Elecci6Ii/REGISTRO/INSCRIPCION 

Ha sostenido la Jurisprudencia del Consejo de Estado que son los "mo- 
viles y finalidades" de la aceton, lo que determina la naturaleza de esta 
y no la generalidad o particularidad del acto acusado y que por esta ra- 
zon tambien contra actos que reconocen situaclones juridicas, particu- · 
Jares y concretas, procede la accton publica de nulidad, si al ejercerse 
esta, el accionante no acnia con interes distinto del general de la guar- 
da del orden juridico que se evidencia cuando la declaracion de la nuli- 
dad del acto no surge un restablecimiento automatico de un derecho 
suyo o de un tercero. En el sub-lite se acciona contra un acto de natu- 
raleza individual y subjetiva pero con la finalidad de la guarda del or- 
den juridico y en interes de la legalidad considerada en forma general 
y abstracta, flnalidad que se infiere de la circunstancia de que en _el su- 
puesto de la nulidad del acto, ni el accionante nl un tercero podria be- 
neficiarse del restablecimiento automatlco de un derecho. 
DECLARA LA NULIDAD de la Resolucien No. 0297 de febrero 24 de 

· 1986 expedida por el Coor_dinador de la Division Departamental de 
Trabajo y Seguridad Social del Norte de Santander. 

TEORIA DE LOS FINES Y MOTIVOS/ACCION PUBLICA DE NULI- 
DAD 

EXP.2063 



1130 · 

. --·---~-- 
Los HECHOS fundamentales de la accion, pueden resumirse, asi: 

La directiva de la Union de Trabajadores del Norte de Santander -UTRA- 
NORTE- organizacion federal afiliada a la U.T.C., comunico a la Division De- 
partamental del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, su decision de celebrar 
un congreso entre los dias 11 y 14 de octubre de 1985, sin especificar la hora y 
lugar de las sesiones. 

En el citado congreso se incurrio en manifiestas violaciones de la ley, tales 
como haber permitido la participacion de! Sindicato de empleados publicos de! 
Municipio de Pamplona, que carecia de personeria juridica al momento de la ee- 

l 
lebracion del certamen; del sindicato de empleados del I.C.B.F. Seccional d_e Nor- 
te de Santander, sin estar inscrito en el libro que se lleva en las oficinas del 

I Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y del Sindicato de Trabajadores del Hos- 

I 
pital d- e PaJ?plona que no estaba incluid?_ ~e~~~,_de !a_ re_1.a~i~11 de -~-~1:1-~i~!!~s ac- 

-- --------ruantes-env1ada porUTRANORTE a-al Inspec::c::1on del TrabaJo. 

I En calidad de directivos se -eligio a una :Rersona que no tenia la antigiiedad que 
exige la ley para tal efecto y otra que no formaba parte de ninguno de los sindicatos 
que podian participar en el citado congreso; ademas, se modificaron los estatutos 

El ciudadano Jesus Munoz Gonzalez, en su propio nombre y en ejercicio de la 
accion publica de nulidad, pidio a esta Corporacion se declare la nulidad de la 
Resolucion No. 0297 de 24 de-febrero de 1986 proferida por el Coordinador de la 
Division Departamental de Trabajo y Seguridad Social del Norte de Santander, 
por la cual se dispuso "modificar" la Resolucion No. 2240 de diciembre 30 de 
1_985 originaria de la Inspectora Nacional de Trabajo y Seguridad de la Seccion de 
Relaciones Colectivas e Individuales de Inspeccion de la misma Division, orde- 
nando la inscripcion en el registro sindical del Comite Ejecutivo y la Junta Direc- 
tiva Departamental de la Union de Trabajadores del Norte de Santander, elegida 
en el XIV Congreso Regional celebrado entre los dias 11 al 14 de octubre de 1985, 
excepto a los sefiores Peregrino Diaz y Agustin Bautista: · 

Consejera Ponente: Doctora Dolly Pedraza de Arenas 

Ref.: Expediente No. 2063: RESOLUCIONES MINISTERIALES. Actor: Jesus 
Alirio Munoz Gonzalez 

ciente para invalidar la Resoluci6n acusada que accedi6 a inscribir la 
Junta Directiva elegida por el Congreso conformado en forma irregu- 
lar y el Comite Ejecutivo elegido a su vez por la misma directiva. 
DECLARA LA NULIDAD de la Resoluci6n No. 0297 de febrero 24 de 
1986 expedida por el Coordinador de la Division Departamental de 
Trabajo y Seguridad Social del Norte de Santander. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segu.nda. San- 
tafe de Bogota D.C., diciembre diez y seis (16) de mil novecientos noventa y dos 
(1992) 
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Ha sostenido la Jurisprudencia del Consejo de Estado que son los "moviles y 
finalidades" de la accion, lo que determina la naturaleza de esta y no la generalidad 
o particularidad del acto acusado y que por esta razon tambien contra actos que 
reconocen situaciones juridicas, particulares y concretas, procede la acci6n publi- 

. ca de nulidad, si al ejercerse esta, el accionante no actua con mteres distinto del 
general de la guarda del orden juridico que se evidencia cuando de la declaracion 
de la nulidad del acto no surge un restablecimiento automatico de un derecho suyo 
ode un tercero. 

Expresa el accionante en la demanda que ejerce la accion de simple nulidad 
consagrada en el articulo 84 del C6digo Contencioso Administrativo, lo que se 
evidencia en el petitum de la demanda, en el que se pide la nulidad del acto acusa- 

' do sin impetrar restablecirniento de derecho alguno. 1 

CONSIDERACIONES: 

pretermitiendo la exigencia legal al respecto, se omitio la exigencia de la votaci6n 
secreta y en papeleta escrita y se resolvio elegir por postulacion, 

La solicitud de la inscripcion de la nueva Junta Directiva y del Comite Ejecu- 
tivo fue recibida el 22 de Octubre de 1985 en la Inspeccion de Trabajo y fue im- 
pugnada dentro del termino legal por el accionante en su calidad de "federal" y por 
la empresa American Coal Corporation y despues de practicadas algunas pruebas, 
se profirio la Resolucion 2240 de 1985 "por medio del cual no se inscribe una 
Junta Directiva Departamental y Comite Ejecutivo de una Federaci6n". 

Contra dicha providencia se interpusieron los recursos de reposicion y apela- 
ci6n, desistiendose del primero y resolviendose el segundo mediante el acto acu- 
sado, Resolucion No. 0297 de 1986. 1 

Cito el accionante como disposiciones violadas los articulos 18, 19 y 25 de 
· Decreto 1469 de 1978 y 422 y 3 70 del C6digo Sustantivo del Trabajo. El concepto 

. de violacion lo desarrolla a folios 52-57 ya else harareferencia en el curso de esta 
providencia en lo que fuese pertinente. 

La Fiscalia Quinta emitio su concepto y estim6 que de acuerdo con la teoria de 
los motivos y finalidades, la acci6n incoada es la de restablecirniento del derecho, 
por cuanto, de accederse a las suplicas de la demanda, se afectarian los derechos 
particulares de quienes fueron elegidos como miembros de la Junta Directiva y del 
Comite Ejecutivo de la Union de Trabajadores del Norte de Santander. Dice que 
en este orden de ideas la dernanda no fue presentada oportunamente, que el acto 
fue notificado al actor el 28 de febrero de 1986 y el libelo presentado el 15 de julio 
del mismo afio, cuando ya habia vencido el termino previsto para ello en el articulo 
136 del Codigo Contencioso Administrativo, produciendose la caducidad de la 
acci6n. (fls. 86-90) 

No observandose causal de nulidad procesal que invalide la actuaci6n, se pro- 
cede a decidir, previas las siguientes, 

EXP.2063 
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Resulta palmario por tanto la violacion del articulo 18 del Decreto 1469 de 
1978 que dispone que "no pueden formar parte de ningun congreso sindical ni 
hacerse representar en el sino las organizaciones que gocen de personeria juridica, 
esten funcionando legal y normalmente en el momento de la convocatoria del con- 
~~~-~ y -~~_11ganlas juntas·directivas inscritas". .. ----·-·········-- ..... __ _ _ _ 

Y como el articulo 25 del mismo Decreto prescribe que seran susceptibles de 
invalidarse las deliberaciones, conclusiones y resoluciones de un congreso o 
asamblea general federal que se reunan contraviniendo cualquiera de las disposi- 
ciones del Capitulo IV, al cual pertenece el citado articulo 18, considera la Sala 

En tal virtud, no procede un fallo inhibitorio por caducidad de la acci6n, como 
lo solicita el Ministerio Publico y la Sala avocara el estudio de fondo de las pre- 
tensione,s de la demanda. 

Denuncia el accionante en primer termino la infracci6n del articulo 18 del De- 
creto 1469 de 1978, por cuanto en el Congreso Regional de "Utranorte" que eligio 
la Junta Directiva Departamental de la misma, particip6 el Sindicato de Emplea- 
dos Publicos del Municipio de Pamplona que carecia de Personeria Juridica al 
momento de la celebraci6n de tal evento; en segundo lugar, invoca la transgresi6n 
del articulo 19 del Decreto 1469 de 1978 por que no se dio cumplimiento al aviso 
que debe darse a la Divisi6n de Relaciones Colectivas de Trabajo, "con un antici- 
pacion a la fecha de reuni6n no inferior a cinco dias habiles con inclusion del dia, 

·el nombre, la hora y el lugar de la reuniones, el nombre, el domicilio y la persone- 
.. ria de las organizaciones quevan a participary la listade Ios afiliados activos que 

la integran, para efectos de la representaci6n correspondiente; y por ultimo afirma 
el quebranto del articulo 3 70 del C6digo Sustantivo del Trabajo, en razon a que el 
Congreso de "Utranorte" modific6 los estatutos de este organismo y a esta modi- . 
ficaci6n se le dio efecto inmediato, pues solamente se eligieron trece miembros del 
Comite Ejecutivo, de los 20 que debieron designar de acuerdo con los estatutos 
vigentes. 

Revisando los antecedentes administrativos encuentra la Sala que evidente- 
mente en elXIV Congreso Si_r:ldicaJ de "lJtt:1:tnQrte" qu~1,e lley6 a efecto del 11 al 
14 cfe octubre de 1985°partidp6, a traves de delegado, el Sindicato de Empleados 
Publicos del Municipio de Pamplona que para entonces carecia de personeria ju- 
ridica pues solo mediante Resolucion 03511 de 17 de Octubre de 1985 del Minis- 
terio de Trabajo y Seguridad Social, le fue reconocida (fl. 432'-434 c. 
antecedentes); ello aparece probado en la relaci6n desindicatos participantes que 
obra a folio 326. Y no solamente particip6 el sindicato en mencion en el congreso, 
sino que su delegado, el senor Agustin Bautista resulto elegido como miembro de 
la Junta Directiva de "Utranorte" y como tal eligio al Comite Ejecutivo (fls. 246 a 
247). 

En el sub-lite se acciona contra un acto de· naturaleza individual y subjetiva 
pero con la finalidad de la guarda .del orden juridico · y en interes de la legalidad 
considerada en forma general y abstracta, finalidad que se infiere de la circunstan- 
cia de que el supuesto de la nulidad del acto, ni el accionante ni un tercero podria 
beneficiarse del restablecimiento automatico de un derecho. · 

SECCION SEGUNDA 
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FALLA: 

DECLARESE LA NULIDAD de la Resolucion No. 0297 de febrero 24 de 
1986 expedida por el Coordinador de la Division Departamental de Trabajo y 
Seguridad Social del Norte de Santander. · 

COPIESE, NOTIFIQUESE ,Y CUMPLASE 

La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en sesion cele- 
brada el dia tres (3) de diciembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Alvaro Lecompte Luan, Dolly Pedraza de Arenas, Clara 
Forero de Castro, Carlos Arturo Orjuela Gongora, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

que su infraccion es motivo suficiente para invalidar la Resoluci6n acusada .que 
accedio a inscribir la Junta Directiva elegida en el congreso conformado en forma 
irregular y el Comite Ejecutivo elegido a su vez por la misma directiva. 

Lo anterior significa que habra de anularse Ia: inscripcion en el registro sindical 
tanto de la Junta Departamental de "Utranorte" como el Comite Ejecutivo elegidos 
en el congreso regional celebrado los dias 11 a 14 de octubre de 1985, por estar 
viciada de nulidad, por irregularidad en el procedimiento, la eleccion de dichos 
organismos, segun lo previsto en el articulo 18 del Decreto 1469 de 1978 en con- 
cordancia con el articulo 25 ibidem invocados como contrariados por el deman- 
dante. · 

Por Jo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, 
Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia 
y por autoridad de la ley, 
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Antonio Jose Gaitan Caballero, mediante apoderado, en ejercicio de la accion 
: denominada por la epoca de plena jurisdiccion, prevista en el articulo 67 del C6- 
digo Contencioso Administrativo, solicito a esta Corporaci6n la nulidad de las 
Resoluciones numeros. 2201 de 26 de mayo de 1981 y 4209 de 9 de septiembre 
del mismo aiio, expedidas por el Director General de la Caja de Sueldos de Retiro 
de la Policia Nacional y la No. 1986 de .16 de julio de 1981 originaria del Minis- 
terio de Defensa Nacional, "en cuanto fijan la fecha del reconocimiento de asig- 
nacion de retiro el dia lo. dejulio de 1975, en vez de lafechade la bajafiscal desde 
la cual se debe esta prestacion". (fl. 3) 

.Atitulo de-restablecimiento-del derechose-pidi6-que-elpago-dela-asignaci6n-··- 
de retiro "se efectue a partir de la fecha de baja fiscal, 20 de marzo de 1969, en vez 
del lo .. de Julio de 1975. Ademas debera tener en cuenta la liquidacion que el 
monto consolidado y que comprende el periodo del 20 de marzo de 1969 al 1 o. de 
julio de 197 5 debera corregirse en los terminos porcentuales inflacionarios que fije 

Antonio Jose 

Consejera Ponente: Doctora Dolly Pedraza de Arenas ---· --···· ············ ---- ·---- ·-·-· ···-····· ·• -·. .. - 

. Ref.: Expediente No. 1054 (6678). RECONSTRUCCION. Actor: 
Gaitan Caballero 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., diciembre catorce (14) de mil novecientos noventa y dos (1992). 

La Sala reiteradamente ha sostenido que si bien el derecho sustancial 
respecto de prestaciones periodicas - no. prescribe; la aecien judicial si 
'eaduca, y que por ello fos acfos administrativos deben acusarse ante Ia 
jurisdiccion dentro de los terminos que dispone Ia Iey, antes la Ley 167 
de 1941 y a partir del lo. de marzo de 1;984, el decreto 01 del mismo 
aiio, so pena de que la acci6n sea declarada extemporanea. 

PRESTACIONES SOCIALES-Imprescriptibilidacl/ACCION JUDICIAL/CA- 
DUCIDAD/PRESTACIONES PERIODICAS/PRESCRIPCION"-lmproce- 
dencia 
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La demanda pretende la nulidad de tres (3) actos: 

CONSIDERACIONES: 

Agotado el tramite procesal y no observandose causal de nulidad que invalide 
lo actuado, se procede a decidir, previas las siguientes, 

A petici6n de la Fiscalia, se aportaron al proceso los actos demandados. (fls. 
63-70). 

i 
..l· 

l 

el Banco de la Republica y pagarse en su valor constante y monetario hasta la 
fecha de la sentencia, y de esta en adelante, se afectara o incrementara en los 
respectivos intereses de mora". (fl. 3) 

Los HECHOS de la demanda aparecen relatados a folios 3 y 4 y en lo pertinen- 
te, a ellos se referira esta providencia. 

Se invocaron como disposiciones violadas, los articulos 17 y 26 de la Consti- 
tuci6n de 1886; articulos 15 del Decreto 1305 de 1975; articulo 114 del Decreto 
2338 de 1971; articulos 45, 46 y 47 de la Ley 153 de 1887 y articulo 2359 del 
C6digo Civil. 

El concepto de violaci6n lo hace consistir el accionante en que el articulo 15 
del Decreto 1305, en los casos de separaci6n disciplinaria, ordena pagar la asigna- 
ci6n de retiro desde el dia de la baja fiscal y la baja fiscal en este caso fue el 20 de 
marzo de 1969, lo que indica que "el restablecimiento de! derecho es a partir de 
esa fecha y no de lo. de julio de 1975"; lo anterior es contrario a lo ordenado en 
el articulo 114 del Decreto 2338 de 1971; ademas el criterio que se adopt6 para 
establecer el termino prescriptivo de cuatro (4) afios, es violatorio de! articulo 
2359 del C6digo Civil que ordena la interrupci6n de la prescripci6n y de sus ter- 
minos con la presentaci6n de la demanda judicial; por lo cual bubo interrupcion 
de ese termino por la presentaci6n de la demanda ante la jurisdicci6n contenciosa. 
Pide por ultimo que en la liquidaci6n del derecho a asignaci6n de retiro y su cuan- 
tia se tome en cuenta la correcci6n monetaria. (fls. 4-6). 

El proceso se reconstruy6 a peticion de la parte demandante y en los terminos 
previstos en el Decreto 3825 de 1985. (fls. 39-40). 

La Fiscalia Quinta de la Corporaci6n conceptua que desde el momento en que 
se presento la petici6n de elaboracion de la Hoja de Servicios Militares se inte- 
rrumpi6 la prescripci6n de las mesadas anteriores al 1 ° de julio de 197 5, segun la 
afirmaci6n contenida en la dernanda, pero que no se puede seii.alar a partir de que 
fecha se interrumpi6 la prescripci6n del derecho a la asignacion del retiro, porque 
no obra constancia en el expediente de cuando se hizo la petici6n. Agrega que al 
retiro del accionante se encontraban vigentes la ley 16 de 1969 y el Decreto 3071 
de 1968, por lo que tenia derecho a la asignaci6n de retiro. Pero que la petici6n de 
reajuste monetario no procede, pues ninguna norma contempla esa eventualidad y 
los intereses, tampoco proceden antes que el asunto sea.decidido por lajurisdic- 
ci6n. (fls. 52-55). · 

EXP.1054 
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En relacion con la nulidad de la Resolucion 4209 de septiembre 9 de 1981 de 
cuya notificacion no aparece constancia, la Sala observa que en el libelo no se 
expres6 el concepto de violacion, pues el accionante se limito a pedir su nulidad 

···-encuanto fija la fecha delreconocimientodeasignaci6nde retiroy comopuede 
evidenciarse, en este acto no se fija tal fecha sino que simplemente se menciona el 
ordenamiento de la Resolucion 2201 de 1981. Lo anterior no permite a la Sala 
examinar otros aspectos de su legalidad pues sabido es que la jurisdiccion conten- 
cioso administrativa es esencialmente rogada. 

La Sala reiteradamente ha sostenido que si bien el derecho sustancial respecto 
de prestaciones peri6dicas no prescribe, la accion judicial si caduca, y que por ello 
los actos administrativos deben acusarse ante la jurisdiccion dentro de los termi- 
nos que dispone la ley, antes la ley 167 de 1941 ya partirdel lo. de marzo de 1984, 
el Decreto O 1 del mismo afio, so pena de que la accion sea declarada extempora- 
nea. 

Ahora bien, la Resolucion 1986 de 1981 aprobatoria de la 2201, se notific6 al 
sefiofapo.defado.deroeiieliciado-;eD.2 de"jiilio de 198T(fl. 70 vto.) y fademanda 
se presento el 2 de febrero de 1982 (fl; 6) cuando ya habia transcurrido un termino 
superior a cuatro ( 4) meses para incoarla, segun lo previsto en el articulo 83 de la 
Ley 167_ de 1941. · 

La Resolucion 220 l de mayo 26 de 1981 expedida por el Director de la Caja 
de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional, en virtud de la cual se le concedio al 
accionante una asignaci6n mensual de retiro a partir del lo. de julio de 1975, (fls. 
62-66); la Resoluci6n 1986 de julio 16 del mismo aiio, originaria a nombre del 
Ministerio de Defensa Nacional por la cual, se aprueban las decisiones tomadas en 
la anterior, (fls. 69- 70) y la Resoluci6n 4209 de 198 l emanada del Director de la 
Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional, que oficiosamente revoco el 
reconocimiento del subsidio familiar hecho al beneficiario en el articulo 3o. de la 
Resolucion 2201 de 1981, declarando este ordenamiento sin validez ni efecto. 

Las Resoluciones 2201 y 1986 de 1981 integran sin duda un acto complejo, 
pues la segunda, que proviene de un 6rgano diferente, es aprobatoria de la primera; 
ello implica que su demanda ante la jurisdiceion deba hacerse en forma con junta 
ya que se trata de un solo acto, 

No puede afirmarse lo mismo en relacion con la Resolucion 4202 que cierta- 
mente no corresponde 1:L la misma actuacion administrativa de las autoridades sino 
una posterior, como quiera que en ella, la administraci6n oficiosamente decidio 
revocar uno de los ordenamientos del acto administrativo complejo que ya se en- 
·contraba ejecutoriado. 

La anterior precision debe hacerse, porque siendo acusables por separado el 
acto complejo integrado por las Resoluciones 2201 y 1986 de 1981 por una parte 
y por otra la Resolucion 4202,la caducidad de la accion tiene ocurrencia en forma 
independiente y la expedicion de la ultima no tiene la virtualidad de restituir el 
termino con que contaba el interesado para acusar ante la jurisdiccion el primer 
acto. 

SECCION SEGUNDA 
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Archivese el expediente. 

La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en sesi6n cele- · 
brada el dia veintiseis (26) de noviembre de mil novecientos noventa y dos ( 1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Dolly Pedraza de Arenas, Clara Forero de Castro, Au- 
sente; Carlos Arturo Orjuela Gongora, Diego Younes Moreno, Guillermo Lopez 
Guerra, Conjuez; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

lo.) DECLARASE INHIBIDO para un pronuncionamiento de merito res- 
pecto a la peticion de nulidad de las Resoluciones 2201 de mayo 26 de 1981 del 
Director General de la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional y 1986 de 
16 de julio del mismo afio, expedida por el Ministerio de Defensa Nacional, por 
caducidad de la acclen. 

2o.) DENIEGASE la nulidad de la Resolucion 4209 de 9 de septiembre de 
1981 del Director General de la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

FALLA: 

Por lo anteriormente expuesto la Sala de una parte proferira fallo inhibitorio 
con relaci6n de la solicitud de nulidad de las Resoluciones 2201 y 1986 de 1981, 
por caducidad de la accion y respecto a la petici6n de nulidad de la resoluci6n 
4209 del mismo afio, denegara las suplicas de la demanda. 

Por lo considerado, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administra- 
tivo, Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Co- 
lombia y por autoridad de la ley, 

EXP.1054 
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Consejero Ponente: Doctor Diego Younes Moreno 

Ref.: Expediente No. 354. ASUNTOS MUNICIPALES. Actor: Dora Silva Ca- . ·---····15rales· - ·· · · ··- -- -- · · · ·· ·· · ··-· ···· · ··-· -····· ··· ·· ·· - ·---- ······- ·-·- ·· ··-· · - --···--- · - --··--· -· - 

La senora Dora Silva Cabrales interpuso por media de apoderado, recurso de 
apelaci6n contra la sentencia de 15 de Junia de 1985, proferida por el Tribunal 
Administrativo de! Norte de Santander. 

No obstante lo estatuido en el articulo 25 del acuerdo 05 de 1962 profe- 
. rido por el Concejo Municipal de Cucuta, segun el personal de la seere- 

taria del mencionado Conceje sera··desig1i-ado pot la comisi6n de la · 
mesa con excepci6n de los Secretarios de esa Corporaci6n, el articulo 
7o. del acuerdo 31 de 1976 dispuso la modificaci6n de la denominaci6n 
de los cargos de Bibliotecario de las comisiones permanentes y Jefe de 
Informacieu, Prensa y Relaciones Publicas por el de Secretarlo Asesor 
de las comlslones permanentes, cuyo nombramiento seguira correspon- 
diendo a la Mesa Directiva del Concejo. Para la.fecha de expedici6n del 
acuerdo 05 de 1962 se infiere que no existia el empleo de Secretario 
Asesor. Asi las cosas, no es dable en el caso sub-lite equiparar el empleo 

· · deSecretario Asesor-del-€oncejo- Municipal al cargo-de Secretario Ge- 
neral, pues teniendo en cuenta la forma como tubo origen aquel no re- 
sulta procedente establecer su equivalencia con este ultimo. Como en 
principio quien tiene' la competencia para nombrar cuenta asi mismo 
con la facultad de remover, se concluye que la Mesa Directiva del Con- 
sejo Municipal del Concejo de Cucuta se tenia atribuclen para desvin- 
cular del servicio a la actora. · 
Confirma la sentencia apelada, 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., diciembre dieciocho (18) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

. CONCEJO MUNICIPAL/SECRETARIO ASESOR/INSUBSISTENCIA/ 
MESA DIRECTIV A/COMPETENCIA. 

SECCION SEGUNDA 
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La parte actora, en ejercicio de la acci6n de plenajurisdicci6n, denominada hoy 
"acci6n de nulidad y restablecimiento del derecho, "demand6 ante el Tribunal Ad- 
ministrativo del Norte de Santander la declaraci6n de nulidad de la resoluci6n No. 
176 de 4 de diciembre de 1984 proferida por la Mesa Directiva de! Concejo Mu- 
nicipal de la Ciudad de Cucuta, por medio de la cual se declar6 insubsistente el 
nombramiento de la demandante del cargo de Secretario Asesor de la citada Cor- 
poraci6n administrativa y se design6 su reemplazo (fl. 16). 

En el capitulo de las normas violadas y el concepto de la violaci6n (fls. 10, 11 
y 12) la parte demandante afirma que la Comisi6n de la Mesa Directiva del Con- 
cejo Municipal de Cucuta al dictar el acto administrativo impugnado procedi6 sin 
competencia alguna, pues usurp6 la facultad que corresponde a dicho Concejo en 
pleno en cuanto a la designaci6n de Secretarios de esa Corporaci6n, acorde cori lo 
estatuido en el acuerdo No. 05 de 1962 sobre reglamento intemo y porno seguirse 
el procedimiento especial sefialado en el articulo 02 del Decreto No. 49 de 1932 
que ademas en este asunto la referida comisi6n no obro en procura del buen servi- 
cio, como lo preceptuan los articulos 2 y 3 de la ley 58 de 1982. 

El tribunal, en el fallo apelado, neg6 las pretensiones de! escrito demandatorio, 
pues consider6 que varios aspectos hacen pensar que los Secretarios Asesores no 
son aquellos a los cuales se refiere el articulo 25 del acuerdo No. 05 de 1962; que 
en el titulo segundo de este acuerdo no aparecen tales secretarios coma integrantes 
de los "oficiales del Concejo"; que dentro de su articulo 25 donde se determina el 
personal de la secretaria de esta Corporaci6n no estan aquellos empleados; que en 
ese estatuto no se especifican las funciones de los Secretarios asesores, entre otras 
cosas, en atenci6n a que para esa epoca no se habian creado esos cargos; que no 
obstante el acuerdo No. 31. de diciembre 29 de i 976 y el decreto 345 de 1979 en 
los cuales figuran los secretarios asesores dentro de los empleos del Concejo Mu- 
nicipal, no es menos cierto que de ello no se desprende la calidad de Secretario 
General, quien si tiene las funciones propias de su destino; que en el acuerdo 31 
de 1976 se alude al Secretario Asesorpero de las comisiones y no del concejo; que 
los Secretarios Asesores tienen atribuciones que corresponden a las de Biblioteca- 
rio asesor de las comisiones permanentes y Jefe de Informaci6n, Prensa y relacio- 
nes publicas; que el articulo 7o. del citado acuerdo consagra que los Secretarios 

-Asesores tendran el mismo periodo, sueldo y gastos de representaci6n del Secre- 
tario General, pero su nombramiento seguira correspondiendo a la Mesa Directiva 
del Concejo Municipal; que no existe disposici6n legal que indique que los Con- 
cejos deben elegir a los comentados secretarios; que asi las cosas es obvio que no 
pudo desconocerse el articulo 2 del Decreto 49 de 1932; que como los Secretarios 
Asesores no pueden calificarse como secretarios generates de los Concejos, tam- 
poco el acto enjuiciado infringi6 los articulos33 y 34 del reglamento intemo; que 

CONSIDERACIONES: 

Reconstruido el proceso por auto de 4 de diciembre de 1986 (fl. 65), no obser- 
vandose causal alguna de nulidad procesal y efectuado el tramite correspondiente, 
se procede a decidir, previas las siguientes 

EXP.354 
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no existe ninguna prueba dentro del proceso de la cual se infiera que la resolucion 
acusada fue dictada con desviacion de poder, en lo ateniente al sefialamiento que 
hace el actor de la violacion de la ley 58 de 1982 (fls. 1 a 6), 

En el escrito contentivo del recurso de apelacion ( fls. 21 a 24 ), se afirma, entre 
otras cosas, que inequivocamente el acuerdo No. 5 de 1962 sefiala reiteradamente 
en plural y no en singular los cargos de Secretarios de! Concejo; que en el regla- 
mento intemo en cambio la palabra Secretario en singular solo se usa en determi- 
nados casos, de lo cual se infiere que ademas del Secretario General hay otros 
secretarios, los denominados Secretarios Asesores del Concejo, cuya provision 
compete exclusivamente a la Corporacion en pleno, que esta competencia se hace 
mas evidente cuando tambien la ley sefiala como atribucion propia del cabildo la 
eleccion del Secretario General de la Corporaci6n y a quien por otra parte le esta- 
blece un periodo igual al de los concejales que lo designan; que el a-quo no tiene 
razon cuando dice que los secretarios asesores no son secretarios del concejo mu- 
nicipal; que en un estado de derecho las atribuciones de las ramas del poder publi- 
co, organos y funcionarios estan expresamente reguladas; que es claro que si una 
norma juridica sefiala unas determinadas competencias, solo un precepto de igual 

. categoria o jerarquia puede alterar o substituir esas competencias; que no existe 
ninguna disposicion que autorice alos concejos a delegar en dependencias inter- 
nas o ajenas a esas corporaciones la eleccion de los funcionarios pertinentes. 

Ahora bien, se advierte en primer termino, que como en el proceso reconstrui- 
do no constan los acuerdos Nos. 05 de 1962 y 31 de diciembre 29 de 1976 profe- 
ridos por el concejo municipal de la ciudad de Cucuta (fls. 121 y 137), la sala 
debera tener en cuenta para resolver el recurso de apelacion el texto de los citados 
acuerdos a que alude la sentencia recurrida de 15 de junio de 1985 dictada por el 
Tribunal administrative de! Norte de Santander. 

· No obstante lo estatuido en 'el articulo 25 de! acuerdo No. 05 de 1962, segun el 
cual el personal de la secretaria del mencionado Concejo sera designado por la 
comision de la mesa con excepcion de los secretarios de esa Corporacion, el arti- 
culo 7o del acuerdo No. 31 de 29 de diciembre de 1976 dispuso la modificacion 
de la denominaci6n de los cargos de Bibliotecario Asesor de las comisiones per- 
manen:tes y Jefe de Informaci6n, Prensa y Relaciones Publicas por el de Secretario 
Asesor de las comisiones permanentes, cuyo nombramiento seguira correspon- 
diendo a la Mesa Directiva del Concejo. 

De dicho articulo del acuerdo No. 31 de 1976 se infiere que para la fecha de 
expedicion del acuerdo No. 05 de 1962 no existia el empleo de Secretario Asesor 
que vino al sustituir a 'los cargos anteriormente referenciados, por cambio en la 

· denominacion de los empleos, cuya designaci6n correspondia a la mesa directiva 
del Concejo como se dispuso igualmente para la provision de aquel puesto . 

. Asi Ias.cosas, no es dable.en.el caso sub-lite equiparar el.ernpleo.de Secretario ... 
Asesor del Concejo Municipal de la ciudad de Cucuta al cargo de Secretario Ge- 
neral de esta Corporacion, pues teniendo en cuenta la forma en que tubo origen 
aquel, no resulta procedente establecer su equivalencia con este ultimo, cuyas fun- 
ciones se desarrollan a nivel del Concejo como cuerpo colegiado, mientras el em- 
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Confinnase la sentencia apelada, proferida por el Tribunal Administrativo 
Norte de Santander el 15 de junio de 1985, en el proceso incoado por la senora 
Dora Silva Cabrales en orden a obtener la nulidad de la resolucion No. 176 de 4 
de diciembre de 1984 expedida por la Mesa Directiva del Concejo Municipal de 
Cucuta, mediante Ia cual se declare insubsistente su nombramiento como secreta- 
rio asesor de dicha Corporaci6n. 

Copiese, notifiquese y devuelvase el expediente altribunal de origen. 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion celebra- 
da el dia diez (10) de diciembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

, Joaquin Barreto Ruiz, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Clara 
Forero de Castro, Carlos Arturo Orjuela Gongora, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

' .J 

FALLA: 

Observese que la actora, segun lo manifiesta la propia parte demandante en los 
hechos del libelo (fl. 10), por resolucion No. 167 de diciembre 16 de 1983 expe- 
dida por la mesa directiva del Concejo Municipal fue nombrada en el cargo de 
Secretario Asesor, es decir, por la misma autoridad que posteriormente produjo la 
declaracion de insubsistencia del nombramiento mediante el acto administrativo 
impugnado (fls. 16 y 47). Segun estas circunstancias, lo irregular vendria a ser en 
este asunto el acto acusado que orden6 el retiro del servicio de la demandante y no 
la: resolucion a traves de la cual se le incorporo a la administracion municipal. 

Como en principio quien tiene la competencia para nombrar cuenta asi mismo 
con Ia· facultad de remover, se concluye que Ia Mesa Directiva del Concejo Mu- 
nicipal de Cucuta si tenia atribucion para desvincular del servicio a Ia actora de la 
manera como lo hizo mediante la resolucion No. 176 de 4 de diciembre de 1984, 
pues no esta demostrado en el proceso reconstruido que para el momento de die- 
tarse este acto la competencia sefialada a di cha mesa en el articulo 7 o del acuerdo 
No. 31 de 1976 hubiera sido radicada en una autoridad distinta, por lo que el fallo 
apelado del a-quo amerita su confinnaci6n. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

pleo de Secretario Asesor esta adscrito a las comisiones permanentes, como lo 
dice el articulo 7o. del acuerdo No. 31 de 1976. 

EXP.354 
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ARMANDO ALFONSO JARAMILLO RAMIREZ, en ejercicio de la ac- 
cion de plena jurisdiccion, solicita se declare la nulidad de las resoluciones No. 

- .... ---296-del-5 deabrio de 1-982-proferida-porla-Gaja-de Retiro-de-las-Fuerzas-Militares 
y la No. 1680 del 13 de julio de 1982, del Ministerio de Defensa Nacional, asi 
como el acto de tramite contenido en Ia hoja de servicios militares, mediante las 
cuales se le otorg6 Ia asignaci6n de retiro en cuantia inferior a Ia debida y con 
efecto retroactivo menor al que le correspondia. · 

Consejero Ponente: Dr. Diego Younes Moreno 

Ref.: Expediente No. 1010. Actor: Armando Alfonso Jaramillo. RESOLUCIO- 
NES MINISTERIALES 

El tiempo que debe tenerse en cuenta para la liqufdackin de la aslgna- 
cion de retire, debera ser la que corresponda a lo dispuesto en los De- 
cretos Leyes 501 de 1955 y 3071 de 1968, normas que invoca el acto 
acusado, vigentes en la fecha deretirodeldemandante y segunloscua- 
les la aslgnaclen de retiro, equivale al 50 del sueldo correspondiente a 
su grado por los primeros diez aiios de servicio, pues el tiempo que du- 
ro en prlsien, no es susceptible de serle computado, habiendo sido con- 
denado. De conformldad con las normas de la asignaclon de retiro, 
debe computarse unicamente el tiempo de servicio en actividad, y no el 
tiempo en que estuvo privado de la libertad, pues no existe disposiclen 
legal que ordene tener en cuenta el citado tiempo, ya que no fue absuel- 
to de los cargos formulados, 

- Nieguense las suplicas de-la-demanda- 

Decretos leyes 501 de 1955 y 3071 de 1968. 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., diciembre dieciocho (18) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). · - 

ASIGNACION DE RETIRO-Improcedencia 

SECCION SEGUNDA 
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1) La baja del actor, como Sargento 2o. del ejercito, se produjo en el afio de 
1968 como consecuencia de condena judicial y la pena accesoria de perdida de la 
asignaci6n de retiro que le fuera impuesta como lo estimo el propio acto acusado, 

PARA RESOLVER SE CONSIDERA: 

En el expediente reconstruido no obra copia de· oposici6n a la demanda, ni de 
alegatos de conclusion. A pesar de haberse notificado al Ministerio de Defensa 
Nacional en la etapa de reconstruccion, tampoco hay constancia de que se haya 
constituido apoderado judicial. 

La providencia que decreto su reconstrucci6n, ordeno pasar el expediente al 
fiscal, para concepto de fondo. · 

La Fiscalia Cuarta considera que las suplicas de la demanda deben ser negadas, 
por estimar lo siguiente: · · 

"La fiscalia cree que este criterio es errado, ya que, como lo asevera el de- 
mandante, la fecha a partir de la cual se adquirio el derecho a la asigna- 
ci6n de retiro es, precisamente, la de este, que en el caso de autos ocurrio 
el lo. de julio de 1968, segun se afirma en la resoluci6n No. 0296 (fl. 2) y 
lo respalda la hoja de vida que obra al folio 64 fte., y en la que se hace de- 
duccion de/ tiempo que el demandante estuvo en la prision. Esta deduc- 
ci6n la protesta la actora pero la fiscalia la encuentra ajustada a derecho y 
a la 16gica ( distinto seria el razonamiento para la hipotesis de que el incri- 
minado hubiera sido absuelto, pero no fue asi). Queda asi absuelta la in- 
quietud de la actora, cuando, en el libelo demandatorio, dice: 
"entendiendo que tambien se demanda el acto de tramite contenido en la 
hoja de servicios militares expedida solamente con tiempo de 10 afios 2 
meses". En cuanto a la prescripci6n de las mesadas se tiene que de las 
causadas hasta el 10 de marzo de 1978 (fecha de la primera reclamacion) 
habian prescrito ... " (se subraya). 

Como hechos en que fundamenta su solicitud expresa que le fue reconocida 
una asignacion de retiro del 50% del sueldo de Sargento 2o., con base en 10 afios 
y dos meses de servicios cuando en realidad el terrnino fue de 15 afi.os 6 meses y 
3 dias, que por aproximacion como ocurre con la cesantia debe ascender a 17 afi.os. 

Sefiala el actor que fue retirado del servicio activo en forma absoluta mediante 
sentencia condenatoria de fecha 18 de diciembre de 1966, confirmada posterior- 
mente por el Tribunal Superior Militar y con baja efectiva a partir del 1 o. de julio 
de 1968. 

Agrega, que mediante providencia de 18 de febrero de 1982, le fue levantada 
la pena accesoria de la perdida de la asignacion de retiro, y el 12 de marzo de dicho 
afio solicito el reconocimiento de dicha asignacion, la cual le fue conferida a partir 
del 12 de marzo de 1978, cuando ha debido ser a partir de la baja fiscal en el afio 
de 1968. 

EXP.1010 
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. . 
4) Por lo tanto, cuando los actos acusados, conceden la asignacion de retiro al 

actor, a partir del dia 12 de Marzo de 1978, se estima que el Ministerio de Defensa, 
obr6 conforme a derecho, no estando llamadas a prosperar las suplicas del actor, 
por este aspecto. 

5) Examinada la hoja de servicios No. 066 E.J.C., se concluye que el actor 
estuvo vinculado a las Fuerzas Militares durante un total de 15 aiios y 10 dias, 
contando tiempos dobles, segun lo expresa la hoja de servicios, termino al cual le 
dedujeron 4 afios, 10 meses y 10 dias, en virtud de que estuvo en prision entre el 
primero de abril de 1965 y el primero, de octubre de 1967, periodo este tambien 
doblado, lo cual arroja un total de 10 afios y 2 meses de servicios efectivos. 

· Textualrnente d1clia hoJa de serv1clos reg1stra lo s1gmente:- ·· 

''( ... )" 
"El derecho a reclamar las prestaciones sociales consagradas en este esta- 

tuto prescribe a los cuatro ( 4) alias, que se cuentan desde la fecha en que 

la respectiva prestaci6n se hace exigible. 

El reclamo escrito recibido por entidad competente sobre un derecho o 

.prestacion determinada-interrumpe la prescripci6n determinada pero solo 

por un lapso igual". (Se subraya). 

desapareci6 para el personal militar, a partir del 1 o. de enero de 1972, fecha en que 
entr6 a regir el Decreto Ley 2337 de 1971, estatuto que derog6 dicha sanci6npara 
el personal militar que fuera condenado. 

2) Como el actor considera que la acci6n de retiro le debia ser concedida a 
partir del afio de la baja fiscal en 1968, debe expresarse que el Decreto Ley 2337 
de 1971 en ninguno de sus articulos prescribi6 la posibilidad de que como efecto 
de la extincion de esta pena en el estatuto penal militar, pudiera otorgarse la asig- 
nacion de retiro, con retroactividad a la baja fiscal, del militar condenado. 

3) Como la demanda y el propio acto acusado aceptan que el actor reclam6 el 
dia 12 de marzo de 1978 la formacion de la hoja de servicios con el fin de obtener · 
la asignaci6n de retiro, es esta la fecha que debe tenerse en cuenta para el otorga- 
miento de las mesadas de tal prestaci6n social, las cuales no pueden concederse 
sino hasta cuatro afios hacia atras en virtud de que la administracion aleg6 en su 
favor la prescripcion que conforme al inciso 2o del articulo 142 del Decreto 612 
de 1977 esta sefialada en dicho termino, (fl. 3) 

Textualmente prescribe esta disposicion. 

SECCION SEGUNDA 
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6) Por consiguiente, el tiempo que debe tenerse en cuenta para la liquidaci6n 
de la asignacion de retiro, · debera ser la que corresponda a lo dispuesto en los 
decretos leyes 501 de 1955 y 3071 de 1968, normas que invoca el auto acusado, 
vigentes en la fecha de retiro del demandante y segun los cuales la asignaci6n de 
retiro, equivale al 50% del sueldo correspondiente a su grado por los primeros 10 
afios de servicio, pues el tiempo que duro en prision, no es susceptible de serle 
computado, habiendo sido condenado. 

7) De conformidad con las normas de la asignaci6n de retiro, debe computarse 
unicamente el tiempo de servicio en actividad, y no el tiempo en que estuvo priva- 
do de la libertad, pues no existe disposicion legal que ordene tener en cuenta el 
citado tiempo, ya que no fue absuelto de los cargos formulados. 

Por este motivo, no estan llamadas a prosperar las suplicas de la demanda res- . 
pecto a este cargo. 

8) Como igualmente el demandante manifiesta que las fracciones de tiempo 
mayores de seis meses deben aproxirnarse al afio para el computo de la-asignacion 
de retiro, pues asi esta permitido para la liquidaci6n de auxilio de cesantia, debera 
decirse que las prestaciones sociales deben liquidarse con los factores que a cada 
una de ellas sefiale la ley, sin que sea posible aplicarles por analogia las normas 
que regulan materias semejantes. La analogia es viable aplicarla, siempre y cuan- 
do el hecho carezca de una solucion legal, pero no para obtener un mayor benefi- 
cio economico no autorizado por la ley. 

Examinando el decreto ley 3071 de 1968 se observa que la fracci6n de servicio 
superior a seis meses puede aproximarse al afio, cuando se trata de la liquidaci6n 
del auxilio de cesantia, excepcion que no autoriza su practicarespecto de las de- 

; 

1 

EXP.1010 

NOVEDAD DISPOSICION FE CHAS TIEMPO 

Numero i'. aiio DE A. A. M. D. 
SOLD ADO O.D. SIN-56 01-DC-56 01-EN-58 01 01 00 
CABO SEGUNDO O.D. 0288-57 01-EN-58 
5GTO.SEGUNDO O.A.P. 1-081-63 01-JN-63 
BAJA RES. 4473/68 01-JL-68 10 06 00 
TIEMPO DOBLE DTO. 0329-58 03-DC-58 12-EN-59 00 01 10 
TIEMPO DOBLE DTO. 1048-70 11-0C-61 3i-DC-61 00 02 20 

TIEMPO DOBLE DTO. 1048-70 21-MY-65 Ol-JL-68 03 01 10 OJ 
SUB-TOTAL SERVICIOS 15 00 10 
DEDUCCIONES: 
TIEMP.PRISION RES. 002/65 01-AB-65 01-0C-67 02 06 00 
TIEMPO DOBLE DTO. 1048-70 21-MY-65 01-0C-67 02 04 10 

TOTAL DEDUCCIONES 04 10 10 
TOTAL SERVICIOS 10 02 00 

SON: DIEZ (10) ANOS, DOS (2) MESES, CERO (00) DIAS. 
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1------·--. 
I 

i 

I 

SEG1:]NDO: ~n firme este_p!o_veid<> archiveseel expediente, __ 

COPIESE, COMUNIQUESE, Y CUMPLASE 

La anterior providencia se estudi6 y aprobo por la Sala en sesi6n celebrada el 
dia tres (3) de diciembrede mil novecientos noventay dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Dolly Pedraza de Arenas, Clara Forero de Castro, Car- 
los Arturo Orjuela Gongora, Diego Younes Moreno, Jaime Ahumada Diaz, Con- 
juez; 

-· Eneida Jf adniparB_aniq~_Secrn_tari_~'- 

FALLA: 

PRIMERO: NIEGANSE LAS SUPLICAS DE LA DEMANDA 

mas prestaciones social es, segun puede leerse del texto de tal articulo. Dice este 
precepto lo siguiente: · 

"El oficial o suboficial de las fuerzas militares que sea retirado o se.retire del 
servicio activo por cualquier causa, tendra derecho a que el tesoro publico le pague. 
por una sola vez un auxilio de cesantia igual a un mes de los haberes correspon- 
dientes a su grado por cadaafio de servicio o fraccion de seis (6) meses o mas ya 
las indemnizaciones que por incapacidad le puedan corresponder". (Se subraya) 

Tampoco estan llamadas_ a prosp~~]~s sup~~cas d~ la demanda por es.te aspecto. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, y de acuerdo con el concepto fiscal, 

SECCION SEGUNDA 
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La perdida de la vigencia de los actos no impide que la corporaci6n 
pueda pronunciarse sobre su legalidad, puesto que si estes surtieron 
efectos legales mientras tuvieron vida juridica hay Ingar a que sean 
juzgados por la jurisdieeieu de lo Contencioso .Administrativo. 
DECLARA LA NULIDAD de las Resoluciones 105872 de 25 de octu- 
bre de 1985, junto con su auto declaratorio y la No. 105967 de 6 de di- 
ciembre de 1985 actos expedidos por la Inspectora Segunda de la 
Secelen de Relaciones Colectivas de la Division departamental de Tra- 
bajo y Seguridad Social de Cundinamarca, y la Resoluci6n 0674 de oc- 
tubre 3 de 1986 dictada por el Jefe de la Secci6n de Relaciones 
Colectivas del 'Trabajo, en cuanto ordenaron la lnscrlpcion de un 
miembro de una junta directiva. 

ACTO ADMINISTRA TIVO/ VIGENCIA-Perdida/JURISDICCION DE LO 
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO-Juzgamiento/PERDIDA DE VI- 
GENCIA DEL ACTO . 

El .demandante si presenta una pretension concreta de restablecimiento de 
su derecho que hace que la accion incoada. no sea la de simple nulidad del 
acto. Por otra parte, no es esencial para la demanda en forma que la acclen 
que se enuncia sea la adecuada, pues conforme al articulo 86 del C. de P. C., 
es el Juez quien debe darle el tramite que legalmente corresponda. 
DECLARA LA NULJDAD de las Resoluciones 105872 de 25 de octu- 
bre de 1985, junto con su auto declaratorio y la No. 105967 de 6 de di- 
ciembre de 1985 actos expedidos por la Inspectora Segunda de la 
Secclon de Relaciones Colectivas de la Division departamental de Tra- 
bajo y Seguridad Social de Cundinamarca, y la Resolucion 0674 de oc- 
tubre 3 de 1986 dietada por el Jefe de la Secci6n de Rclaciones 
Colectivas del Trabajo, en cuanto ordenaron la Inscrlpcien de un 
miembro de una junta directiva. 

I 

DEMANDA-Interpretaci6n 
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Como restablecimiento del derecho la parte actora solicito que no se obligue a 
Croydon S.A., a considerar como miembro de· la. Jµnta Directiva de! Sindicato 
Seccional de Trabajadores de la Industria del Caucho y' Plasticos "SINTRACAU- 
CHOPLASTICO" a una persona que a pesar de tener la calidad de trabajador de 

La Sociedad Croydon S.A., a traves del apoderado yen ejercicio de la acci6n 
de restablecimiento del derecho, denominada hoy "acci6n de nulidad y restableci- 
miento del derecho", present6 demanda ante esta Corporaci6n el 14 de febrero de 
1987 solicitando la declaraci6n de nulidad de laResolucion No. 105372 de octu- 
bre 25 de 1985 proferida por la Inspectora Segunda de la Secci6n de Relaciones 
Colectivas de trabajo la Division departamental de Trabajo y Seguridad Social de 
Cundinamarca, del auto aclaratorio dictado el 8 de noviembre de dicho aiio y de 
las Resoluciones Nos. 105967 de diciembre 6 de 1985 expedida por aquella fun- 
cionaria y 0674 de octubre 3 de 1986 del Jefe de la Secci6n de la citada dependen- 
cia administrativa del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (folio 21), 
mediante las cuales se resuelven los recursos de reposici6n y apelaci6n interpues- 
tos contra la resoluci6n No. 105872 de 1985 y se confirma en todas sus partes este 
acto administrativo. 

Consejera Ponente: Doctora Dolly Pedraza de Arenas 

Ref.: Expediente No. 2490. RESOLUCIONES MINISTERIALES. Actor: Croy-. 
don S.A. - 

La Sociedad Croydon S.A., si bien utiliza como marerias primas cau- 
cho y plastico, la proporcien de estos materiales en sus confecciones es 
minima, comparada con otros elementos, y ademas, ni fabrica ni trans- 
forma tales materiales sino que simplemente los corta y ensambla al 
elaborar sus confecciones. Por estas razones no puede considerarse 
que su actividad hace parte de la rama industrial del caucho o del plas- 
tico. De manera que el seiior inscrito como miembro de la Junta Direc- 
tiva de "SINTRACAUCHOPLASTICO", por los actos administrativos 
enjuiciados no estaba ejerciendo en el momento de la elecclon actividad 
caracteristica del sindicato como se exige legalmente. 
DECLARA LA NULIDAD de las Resoluciones 105872 de 25 de octu- 
bre de 1985 junto con su auto declaratorio y la No. 105967 de 6 de di- 
ciembre de 1985 actos expedldos por la Inspectora Segunda de la 
Seccion de Relaciones Colectivas de la Division departamental de Tra- 
bajo y Seguridad Social de Cundinamarca, y la Resoluclen 0674 de oc- 
tubre 3 de 1986 dictada por el. Jefe de la Seccion de Relaciones 
Colectivas . del Trabajo, en cuanto ordenaron la Inscrlpclon de un 
miembro de una junta directiva. · 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., diciembre diez y ocho (18) de mil novecientos noventa y dos 
(1992). 

SINDICATO DE INDUSTRIMJUNTA DIRECTIV A-Miembros 
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la empresa no puede formar parte de dicha directiva, ya que,la citada organizacion 
sindical no puede cumplir sus labores como sindicato de industria en las instala- 
ciones de Croydon S.A. 

En la demanda se citaron como normas violadas con la expedicion de los actos 
acusados, los articulos 356 y 388 del C6digo Sustantivo del Trabajo y 24 del De- 
creto No. 2351 de 1965, mediante el cual se subrog6 el articulo 406 de dicho 
c6digo (folio 25). 

Al exponer el concepto de la violacion, la parte demandante sefiala que resulta 
imperativo establecer en el caso sub-lite que "SINTRACAUCHOPLASTICO,,-no 
puede admitir de conformidad con sus estatutos y acorde con su denominacion a 
trabajadores de la industria del calzado, que es la actividad de Croydon S.A., que 
fabrica zapatos, ropa deportiva, accesorios para deportes y uso en la vida al aire 
libre, que en consecuencia es claro que el referido sindicato no podia admitir 
como socio al senor Jaramillo ni mucho menos elegirlo como miembro de la junta 
directiva, teniendo en cuenta que este trabajador no labora en una actividad perte- 
neciente a la misma rama industrial, puesto que el hecho de que dentro del conjun- 
to global de producci6n e ingredientes de Croydon S.A. se utilice el caucho y el 
plastico no lo hace perteneciente a la rama industrial del caucho y del plastico, 
(folios 25, 26 y 27) 

Y concluye asi la parte actora en el libelo, el concepto de violaci6n: 

"De esta suerte, es claro que el senor Jaramillo dista de cumplir el requisi- 
to que reclama el articulo 388 de! C6digo Sustantivo de Trabajo, en cuan- 
to al desempefio de la "actividad, profesi6n u otro oficio caracteristicos 
del sindicato, "por elemental sustracci6n de materia, y obviamente, no 
puede disfrutar de la garantia foral consagrada en el articulo 24 del Deere- 
to 2351 de 19765 (sic), circunstancia que por lo demas, ha obligado a mi 
representada a respetar un fuero sindical mucho mas aparente que real, 
con el entrabamiento que ello supone en el desenvolvimiento normal de 
las actividades laborales en la Empresa, en la cual funciona, desde hace 
muchos afios, el Sindicato de Trabajadores de la misma, como organiza- 
ci6n de base". (folio 27) · 

"SINTRACAUCHOPLASTICO" se constituy6 en parte opositora y plantea se 
declare la existencia de inepta demanda por no reunir los requisitos procesales 
previstos en los articulos 85 y 13 7 del C6digo Contencioso Administrativo, en 

. concordancia con el articulo 97 numeral 5 del C6digo de Procedimiento Civil, 
puesto que la parte actora debio escoger otra via procesal, pero nunca la acci6n de 
restablecimiento del derecho, ya que el acto administrativo que se impugna no 
tiene ninguna relaci6n con los derechos subjetivos que ella pretende defender; 
dice por otra parte que el acto acusado, segun el articulo 66 del C6digo Contencio- 
so Administrativo perdi6 fuerza ejecutoria, debido a que la junta directiva de la 
organizaci6n sindical fue elegida el 22 de septiembre de 1985 para un periodo de 
un afio y que en abril 5 de 1987 se eligi6 una nueva junta, por lo cual el acto 
enjuiciado no tiene vigencia; que ''SINTRACAUCHOPLASTICO" es una orga- 
nizacion sindical de primer grado y de industria, que agrupa trabajadores de varias 
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La Resolucion No. 10587,2 de octubre 25 de 1985 dictada por la lnspectora 
____ Segunda.de.la.Seccion deRelaciones Colectivas-de-trabajo dela-Division-depar- ···· 

I tamental de Trabajo y Seguridad Social de Cundinamarca, decidio inscribir la Jun- 
I ta Directiva del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Industria del Caucho y 

Plastico "SINTRACAUCHOPLASTICO" elegida en asamblea general el 22 de 
septiembre del citado afio. 

CONSIDERACIONES: 

Llegado el momento de proferir sentencia, a ello se procede, previas las si- 
guientes, · 

empresas que tienen .como objeto social la compra, importacion, manufactura, 
venta y exportaci6n de productos de caucho o plastico, actividad enla cual se 
encuentra comprendida la empresa Croydon S.A. 

Al contestar la demanda (folios 116 a 119), la Nacion (Ministerio de Trabajo y 
Seguridad Social) se opone a las pretensiones del libelo, por haberse acusado la 
resoluci6n No. 105972 sin determinar la fecha de su expedicion y que nada tiene 
que ver con el proceso, pues se relaciona con la autorizaci6n de una vacaciones 
colectivas de trabajadores de la empresa Bolsa Nacional Agropecuaria S.A.; que 
de conformidad concertificacion.del DANE, la accionante esta.ubicada en la si- 
tuacion de compafiia de fabricaci6n de productos de caucho, clasificacion que na- 
die dentro de la actuacion administrativa intento contradecir y · que esta fue la 
prueba en la cual se baso el acto enjuiciado · que merece plena credibilidad por 
provenir de una dependencia oficial. 

El senor Fiscal Cuarto del Consejo de Estado, conceptuo que no se debe acce- 
der a las suplicas de la demanda, porque la parte demandante no demostr6 dentro 
del proceso que en desarrollo de su objeto social no utiliza ni caucho, ni plastico, 
ni polietileno, ni sintetico alguno; que 'por el contrario, en el dictamen rendido por 
los peritos designados se establece que todos los productos de Croydon S.A.Jle- 
van dentro de sus materias primas alguna participacion de caucho y de plastico; 
que asi las cosas el concepto fundamental de la violacion queda en el vacio y por 
ende no ha sido infringido el literal b) del articulo 356 del Codigo Sustantivo del 
Trabajo; que se determina claramente en el caso sub-lite que Carlos Alberto Jara- 
millo por trabajar en una empresa que utiliza como materia prima el caucho y el 
plastico, por tener la antigiiedad exigida y por saber leer y escribir, si puede ser 
directivo de "SINTRACAUCHOPLASTICO"; que como · dicho ciudadano fue 
elegido legalmente como presidente del sindicato es logico que se encuentre am- 

- Q_ar~cio POf el fµ(!_t:f) sindi~~l_y_,_ p9r co11§i.gyj,ep.te, tampoco se ha desconocido el 
articulo 406 del mencionado codigo, modificado por el articulo 24 del Decreto No. 
2351 de 1965; que si en gracia de discusion se aceptara que las resoluciones im- 
pugnadas violaron las disposiciones invocadas en el escrito demandatorio, estos 
actos administrativos perdieron su vigencia, pues el 5 de abril de 1987fue inscrita 
una nueva junta directiva de aquella organizacion sindical, reconocida por una 
nueva resolucion. 
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Por otra parte el Ministerio argumenta que tom6 la decision de acceder a la 
inscripci6n con base en certificacion de! Departamento Administrativo Nacional 
de Estadistica segun el cual I~ actividad de la Sociedad Croydon S.A. es la fabri- 
cacion de productos de caucho yen la Resolucion 674 evidenternente dice el Mi- 
nisterio que esta es la (mica prueba que obra en el expediente puesto que Ia 
solicitud que se elevo a la Division de Salud Ocupacional, Secci6n de Higiene y 

Las resoluciones l 05967 de diciembre 6 de 1985 y 0674 de octubre 3 de 1986 
confirmaron en todas sus partes la Resoluci6n No. l 05872. 

Analizado el escrito demandatorio que por una parte pide la declaratoria de 
nulidad de los actos relacionados y por otra "que como consecuencia de la anula- 
ci6n de los actos administrativos que se han citado, se restablezca el derecho de mi 
representada, a quien se ha obligado a considerar como miembro de la Junta Di- 
rectiva de! Sindicato Seccional de Trabajadores de la lndustria del Caucho y Plas- 
tico "SINTRACAUCHOPLASTICO", a una persona que pese a tener la calidad 
de trabajador de la Empresa, validamente, no puede hacer parte de esa Directiva, 
pues la organizaci6n sindical anotada no puede cumplir sus labores como sindica- 
to de industria, en las instalaciones de mi patrocinada", encuentra la Sala que el 
demandante si presenta una pretension concreta de restablecimiento de su derecho 
que hace que la acci6n incoada no sea la de simple nulidad de! acto. Por otra parte, 
no es esencial para la demanda en fonna que la acci6n que se enuncia sea la ade- 
cuada, pues conforme al articulo 86 de! C6digo de Procedimiento Civil, es el Juez 
quien debe darle el tramite que legalmente corresponda. No prospera por tanto la 
excepcion de inepta demanda propuesta por "SINTRACAUCHOPLASTICO" co- 
mo parte opositora. 

Tampoco procede su solicitud de no pronunciamiento por perdida de fuerza 
ejecutoria de lbs actos acusados, pues la perdida de vigencia de los actos no impide 
que la Corporacion pueda pronunciarse sabre 'su legalidad, puesto que si estos 

'. surtieron efectos legales mientras tuvieron vida juridica hay lugar a que sean juz- 
gados por la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. 

En cuanto al fondo de! as unto la Sala precisa: 

Plantea la sociedad Croydon S.A. que la inscripcion del senor Carlos Al- 
berto Jaramillo como miembro de la Junta Directiva de "SINTRACAU- 
CHOPLASTICO", seccional Bogota, desconoce lo dispuesto en los 
articulos 356 y 386 de! Codigo Sustantivo del Trabajo, porque los sindica- 
tos de industria deben constituirse con los trabajadores que presten sus 
servicios en una misma rama industrial, que acorde con los estatutos de 
esa organizacion sindical para 1985 era la industria de! caucho, plastico, 
polietileno y sinteticos (folio 83) y el senor Jaramillo labora en la sociedad 
Croydon S.A., que segun su objeto social, es una empresa dedicada a la 
compra, importacion, manufactura, venta y exportacion de calzado, ropa y 
accesorios para el deporte y la vida al aire libre. Dice que si bien antes de 
1980 la sociedad Uniroyal-Croydon S.A., se dedicaba a la 'manufactura de 
productos de caucho entre ellos calzado y llantas, hoy son dos empresas 
independientes: Productora Nacional de Llantas S.A. y Croydon S.A. 

J 
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"Solicitada esta dependencia el concepto tecnico sobre la actividad econo- 
mica de la Empresa en menci6n, se realize el analisis por parte de los fun- 
cionarios y se llego a la conclusion de que: "la empresa CROYDON S.A. 
tiene como actividad econ6mica esta (sic) vinculada a la "INDUSTRIA 

... --·- -- -~DEL --CALZADO'';· con-utilizacion-de-materias -primas · como-caueho-y- 
plastico, los cuales ya estan elaborados y no sufren proceso de transforma- 
cion solamente corte y ensamble, para la confeccion del calzado". (Folio 
237) 

Anexan un cuadro segun la cual la participacion porcentual de P.V.C. y caucho 
en la materia prima utilizado, para 1985 era del 27 .1 %. 

A folio 327 del expediente aparece la certificacion del Jefe de la Secci6n de 
Higiene y Seguridad Industrial del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, en la 
cual se manifiesta: 

En el dictamen pericial que obra a folio 155 a 159 se afirma: 

"Como conclusion podemos decir que indudablemente los productos de 
CROYDON S.A.todos llevan dentro de sus materias primas alguna pa.rti- 
cipacion de caucho y plistico, sin embargo, esta participacion de caucho y 
plastico en ningun momento llega a porcentajes altos que dijeramos que 
esos productos son de caucho y plastico a excepcion de dos lineas de pro- 
ducto tradicionales que son las botas P. V.C. y la bota' de caucho. En el res- 
to de lineas predominan otros materiales que son cuero y Iona. De ahi que 
el objeto social de la empresa es la manufacturera y venta de calzado, ropa 
y accesorios para el deporte y la vida al aire libre. 

Los peritos estamos de acuerdo con este Objeto Social, ya que vistamos 
todas las instalaciones-de-la empresa.-la parte-de produccionrla parte de 
control de calidad; siendo esta las principales y las qu~ nos hacen estar de 
acuerdo con el objeto social". (folio 159) 

Practicadas las pruebas decretadas se obtuvieron los siguientes elementos de 
juicio: 

" ... la empresa Croydon S.A. se ubica en la agrupacion 355 de Clasifi- 
cacion Industrial Internacional Uniforme (C.I.1.U.) que corresponde a la 
"fabricacion de productos de caucho" desglosado a nivel de grupo indus- 
trial (4 digitos), asi: 

35594 Fabricacion de Calzado deCaucho y sus partes, incluye el calzado 
de caucho y textiles". 

Seguridad Industrial para que previa una inspeccion ocular se certificara sobre la 
clasificacion industrial de la empresa, no fue respondida. 

· La certificacion del DANE obra a folio 152 y textualmente reza: 

SECCION SEGUNDA 



1153 
.... 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesi6n celebra- 
da el dia diez (10) de diciembre de mil novecientos noventa y dos ( 1992) . 

1) DECLARANSE no probadas las excepciones propuestas por "SINTRA- 
CAUCHOPLASTICO". 

2) DECLARASE la nulidad de las resoluciones Nos. 105872 de 25 de octubre 
de 1985 junto con su auto aclaratorio de noviembre 8 de! mismo afio y 105967 de 
6 de diciembre de 1985, actos expedidos por la Inspectora Segunda de la Seccion 
de Relaciones Colectivas de la Division departamental de Trabajo y Seguridad 

· Social de Cundinamarca, y la resoluci6n No. 0674 de octubre 3 de 1986, dictada 
por el Jefe de la Seccion de Relaciones Colectivas de Trabajo, en cuanto ordena- 
ron la inscripcion del sefior Carlos Alberto Jaramillo como miembro de la Junta 
Directiva de "SINTRACAUCHOPLASTICO", seccional Bogota. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y ARCHIVESE. 

FALLA: 

De manera que si el sefior Carlos Alberto Jaramillo fue inscrito como mi em bro 
de la Junta Directiva de "SINTRACAUCHOPLASTICO", por los actos adminis- 
trativos enjuiciados sin estar ejerciendo en el momento de la eleccion la actividad 
caracteristica de! sindicato como lo exige el articulo 388 del Codigo Sustantivo del 
Trabajo, debe concluir la Sala que los actos que resultan violatorios de esta norma 
y que es procedente acceder a las pretensiones formuladas en la demanda. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

Y a folio 148 del expediente consta el acta de visita practicada en las instala- 
ciones de la sociedad Croydon S.A. por funcionarios de la Superintendencia de 
Industria y Comercio en la cual se dice: 

"Durante el recorrido por la planta se inspecciono, ademas de las materias 
primas los procesosde produccion, siendo su rengl6n principal la fabrica- 
cion de calzado sport, casual y de calle con lo cual la empresa se clasifica 
en el sector industrial de Textiles, Prendas de Vestir e Industrias De cue- 
ro". (Folio 148) 

De acuerdo con las anteriores pruebas puede la Sala establecer que la sociedad 
Croydon S.A. si bien utiliza como materias primas caucho y plastico, la propor- 
cion de estos materiales en sus confecciones es minima, comparada con otros ele- 
mentos, y ademas, ni fabrica ni transforma tales materiales sino que simplemente 
los corta y ensambla al elaborar sus confecciones. 

Por estas razones no puede considerarse que su actividad hace parte de la rama 
industrial del caucho o del plastico, que es la que agrupa la organizacion sindical 
"SINTRACAUCHOPLASTICO". 
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Joaquin Barreto Ruiz, Dolly Pedraza de Arenas, Clara Forero de Castro, Car- 
los Arturo Orjuela Gongora, Alvaro Lecompte Luna, Alvaro Diaz Granados, 
Conjuez; 

Eneida 'W adnipar Ramos, Secretaria, 
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Magistrado Ponente: Doctor Alvaro Lecompte Luna 

Como lo ha dicho la Sala en otras ecasiones no se trata de una admi- 
sion automatlca una vez el oficial pase a retiro, que implique para la 
Junta Dlrectiva del Club Militar de Oficiales la expedlcien forzosa del 
acto admlnistratlvo que reconozca el citado derecho. La condlcion de 
oficial en uso de buen retiro de las Fuerzas Militares o de la Policia Na- 
clonal, es requisito indispensable para ser admitido como · socio ef ectivo 
del comentado establecimiento publico. Sin embargo, no es el unlcn en 
virtud de que las disposiciones conceden 1a dicho organismo la facultad 
de sopesar .otras circunstancias · que gravitan en torno a la admislon o 
inadmisien del socio efectivo. Entre las razones que sirven de funda- 

. mento a la Junta Directiva para admitir a un militar retirado como so- 
cio efectivo del club se halla, segun las voces del articulo 4o literal a) 

, .del acuerdo No. 023 de 19 de diciembre de 1985. Aprobado por decreto 
No. 0559 de. febrero 19 de 1986, que los oficiales de las Fuerzas.Mllita- 
res se reiteren con un minimo de quince aiios como socios activos. Y en 
el caso sub-judice, como lo admite el propio deniandante en su petici6n 
dirigida al Ministro de Defensa Nacional y acorde.con el concepto de 
octubre 7 de 1987 suscrito por el Mayor General, por ese entonces co- 
mandarite del ejercito, el actor tenia onceafios y siete meses como tiem- 
po de aporte al conmutado establecimlento publlco. · 
Niega las peticiones de.la demanda, 

Articulo 4o. literal a) delacuerdo 023 de 19 de dici~mbre de 198.5 aprobado por 
decreto No. 0559 de febrero 19 de 1986. ·' 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., dieciocho (18) de diciembre de mil novecientos noventa y 
dos (1992) ' · 
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El Mayor enretiro del Ejercito Nacional, JOSE GONZALO OTALORA CA- 
RO, actuando en su propio nombre yen ejercicio de la acci6n de restablecimiento 
del derecho, demando ante esta Corporacion la nulidad del acto administrativo 
contenido en el acta No. 292 de 2 de rriarzo de 1988, de la Junta Directiva del Club 
Militar de Oficiales, por el cual se neg6 al actor la admision como socio efectivo 
al mencionado Club y que, como consecuencia, para efectos del restablecimiento 
del derecho, se declare que el Club Militar de Oficiales, esta obligado a admitir 
como socio efectivo al demandante, con las obligaciones y derechos inherentes a 
tal calidad debiendo expedir la correspondiente credencial y cumplimiento de la 
sentencia, de conformidad a lo estatuido en el articulo 176 del C.C.A. 

' En los hechos de la demanda en que se fundamentan las anteriores pretensiones 
se relata que el actor es oficial del Ejercito Nacional en uso de buen retiro con el 
grado de Mayor y que el 14 de enero de 1988 presento por escrito solicitud de 
ingreso como socio efectivo del Club Militar de Oficiales en virtud del decreto 
2336 de 8 de diciembre de 1971, apartandose del decreto reglamentario No. 0559 
de 16 de febrero de 1986; queen la solicitudde ingreso pidio a IaJunta Directiva 
clel mencionado Club se Ie.comunicara sobre lo.resuelto a su oficina de abogado y 
que sin embargo la comunicacion fue enviada equivocadamente a la ciudad de 
Valledupar, enterandose de lo decidido el 11 de mayo de 1988, sin tener la posibi- 
lidad de presentar recurso alguno, ya que la notificacion se habia efectuado el 
catorce de abril de este afio por edicto y desfijado el 20 del mismo mes, acto que 
impugnapor ser dictado de manera irregular al no observar las formalidades de ley 
eh la notificacion; que al negarse fa peticion no setubo en cuenta fa relacion labo- 
ral ininterrumpida del actor con el Ministerio de Defensa Nacional de mas de 30 
afios, la asignacion de sueldo de retiro y el grado de oficial en retiro del Ejercito 
Nacional, aspectos que contempla la ley organica eh su articulo primero del De- 
creto ley No. 2336 de 1971, por lo que la Junta Directiva del Club incurrio en una 
arbitrariedad que origina la nulidad del acto administrativo por desviacion de po- 
der; que la referida Junta Directiva neg6 el ingreso al Club con fundamento en el 
articulo 4o. del literal a) delDecreto0559 de 1986, norma queen el caso sub-lite 
no tiene aplicacion por mandate del articulo 12 de la ley 153 de 1887; que los 
antecedentes del demandante eri la Carrera militar 110 lo excluyen del derecho a ser 
socio del club militar, pues fue socio activo de este segun carnet No. 2-4142 y al 
no ser retirado del servicio le expidieron credencial especial por los 3 meses de 
alta; que la decision de la Junta Directiva priva al actor de un derecho consagrado 
en la Constitucion Politica, articulo 169, respecto al grado, honor y a pension o su 

----equivalente·sueldo·deTetiro:--------- ·· - ---------- - -- ---- -- - - - - -- · -- -- ----- · 

En la demanda se indicaron como violados los articulo 26 del decreto 0559 de 
1986, 44 y 45 del C.C.A., primero del decreto ley 2336 de 1971; 26 y 169 de la 
Constituci6n Nacional y 12 de la ley 153 de 1887. 

Ref.: Expediente No. 3678. Actor: Jose Gonzalo Otdlora Caro. AUTORIDADES 
NACIONALES-F ALLO 
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Se demanda en este proceso la nulidad del acto admiriistrativo contenido en el 
acta N° 292 de 2 de marzo de 1988, de la Junta Directiva del Club Militar de 
Oficiales, par el cual se nego al actor la admision coma socio efectivo del mencio- 
nado Club, y, en consecuencia, se ordena el restablecimiento del derecho violado. 

Esta probado en autos que el demandante ingres6 al Ejercito el 29 de Diciem- 
bre de 1955 y queen el estuvo, en calidad de suboficialhasta cuando, en virtud del 
Decreto 1059 de 31 de mayo de 197 6, dictado por el Presidente de la Republica y 
el Ministro de Defensa Nacional, se le escalafono coma oficial de las servicios, en 
la especialidad de Justicia ( abogado ), confiriendosele el grado de Subteniente, _Su 
retiro del servicio activo se produjo el lo. de Enero de 1988, previa continuidad 
de alta par tres meses, segun resoluci6n No. 6955 de 15 de octubre de 1987 del 
Ministerio de Defensa Nacional; tuvo entonces la calidad de socio activo del Club 

""' Militar de Oficiales durante casi dace (12) afios mientras permaneci6 en filas. Asi 
mismo, se haya acreditado que le fue reconocida asignaci6n de retiro mediante 
resolucion No. 372 de 4 de marzo de 1988. De modo que, en principio, podria 
pensarse que en tales circunstancias el actor tendria derecho a ser admitido coma 

' socio efectivo del referido Club. · 

No obstante lo anterior, coma lo ha dicho la sala en otras ocasiones, no se trata 
de una admision automatica una vez el oficial pase a retiro, que implique para la 
Junta Directiva del Club Militar de Oficiales la expedicion forzosa del acto admi- 
nistrativo que reconozca el citado derecho. La condicion de Oficial en uso de buen 

CONSIDERACIONES: 

Habiendose cumplido la actuacion sin que se observen vicios que la invalidan, 
se procede a decidir, previas las siguientes · 

"Resultaba innecesario el no idoneo esfuerzo del demandante para justifi- 
car la no interposicion oportuna del recurso de reposicion contra el acto · 
acusado, pues, de todos modos, para acudir a la jurisdiccion ello no era 
forzoso y, la demanda, fue presentada dentro del termino habil: claro que 
la pretension consignada en ella carece del mas minimo respaldo, pues, 
simplemente, coma el mismo actor lo reconoce, su aspiracion a ser admi- 
tido como socio efectivo del Club Militar no era viable ya que como lo ad- 
vierten las directivas de tal instituci6n, el aspirante no satisfacia el 
requisito de las quince aiios de permanencia coma socio activo impuesto 
par el articulo 4o. literal a) del acuerdo 023 de 1986. Asi las cosas, las su- 
plicas de la dernanda no estan llamadas a prosperar." 

En el desarrollo del concepto de la violacion, la parte actora alude a la anula- 
cion del acto administrativo impugnado par vicios de forma, desviacion de poder, 
por inconstitucionalidad e ilegalidad, coma lo plantea a folios 29 a 33 del expediente. 

, El seiior Fiscal Cuarto del Consejo de Estado, en su concepto de fondo de enero 
29 de 1990, es de opinion de que las suplicas de la demanda no estan llamadas a: 
prosperar, por las razones que se transcriben a continuacion: 
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Finalmente, en cuanto a las irregularidades a que alude el demandante en el 
libelo sobre la forma como se llev6 a cabo la notificacion del acto impugnado, ha 
sostenido la Sala en numerosas oportunidades que, la consecuencia de la falta de· 

De otra parte, observa la corporacion que el decreto 0559 de 19 de febrero de 
1986, que aprueba el acuerdo No. 02Jde 19 de diciembre de 1985, contentivo del 
estatuto de socios del Club Militar, fue expedido con base en lo dispuesto en el 
articulo So. del decreto ley 2336 de diciembre 8 de 1971, queen su literal b) le 
atribuye a la Junta Directiva la funcion de ''Elaborar los estatutos delClub y adop- 
tar las reformas que sean peitinentes, sometiendolos a la aprobacion del Gobier- 
no", estatuto vigente para la epoca en que fue formulada la solicitud por el actor 
para ser admitido como socio efectivo y que el articulo 4o. de dicho acuerdo No. 
023 de 1985 exige, entre otros requisitos, .15 afios corno socio activo para ser luego 
socio efectivo, requisito que no reunia el demandante, como el mismo lo reconoce, 
acuerdo aprobado, como ya se dijo, por el decreto No. 0559 de 1986; amparado 
por la presuncion de legalidad de que goza todo acto administrativo, sin que se 
encuentre que esta disposicion sea manifiestamente violatoria deldecreto 2336 de 
1971 ni del articulo 169 de la Carta, en la forma como lo expone la parte actora en 

------·etlibelo. 

. . . 
Asi' las cosas, como lo anota la agencia del Ministerio Publico en su concepto 

- de fondo, las suplicas de la demanda no estan llamadas aprosperar. 

En lo atinente a los argumentos planteados en el libelo sobre la inconstitucio- 
nalidad e ilegalidad del acto administrativo impugnado, la Sala no encuentra que 
con tal acto se haya violado el articulo 169 de la Constituci6n Politica anterior, 
pues el hecho de que al demandante se le haya negado la admisi6n al Club Militar . 
no implica haberlo privado de grados, honores 'ni pensiones que alguna disposi- 
cion legal le haya otorgado, puesto que no se ha demostrado que un ordenamiento 
superior determine para los militares en retiro el derecho a pertenecer automa- 
ticamente al Club. 

retiro de las Fuerzas Militares ode la Policia Nacional es requisito indispensable 
para ser admitido como socio efectivo del comentado.establecimiento publico. 

Sin embargo, no · es el unico, en virtud de que las disposiciones conceden a 
dicho organismo la facultad de sopesar otras circunstancias que gravitan en torno 
a la admision o inadmision del socio efectivo. · 

Entre las razones que sirven de fundamento a la Junta Directiva para admitir a 
· un militar retirado como socio efectivo del Club, se halla, segun las voces del 
articulo 4o, literal a) del acuerdo No. 02~ de 19 d€? diciembre de 19.85, aprobado 
por Decreto No. 0559 de febrero 19 de 1986, que los oficiales de las Fuerzas 
Militares se retiren con un minimo de quince afios como socios activos. Y en el 
caso sub-judice, como.lo admite el propio demandante en.su peticion de enero 14 
de 1988 dirigida al senor Ministro de Defensa Nacional y acordecon el concepto 
de octubre 7 de 1987 suscrito por el mayor general Oscar Botero Restrepo, por ese 
entonces comandante del Ejercito, el actor tenia once afios y siete meses como 
tiempo de aporte al comentado establecimiento publico. 

SECCION SEGUNDA 
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Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

Joaquin Barreto Ruiz, Alvarq Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, 
Clara Forero de Castro, Carlos Arturo Orjuela Gongora, Diego Younes Moreno, 

la anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion celebrada 
el dia 3 de· diciembre de 1992. 

Nieganse las peticiones de la demanda. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y ARCHIVESE EL EXPEDIENTE. CUMPLA- 
SE. 

FALLA: 

notificacion, no es la nulidad del acto, debido a que los efectos de tal ornision los 
ha previsto la ley de otra manera (articulo 48 del C.C.A.); en otros terminos, tal 
requisito no afecta la validez del acto administrativo, que esta constituido por una 
decision de la administraci6n, no por el mecanismo utilizado para su notificaci6n. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la Iey, · 

I ' 

EXP.3678 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contericioso Administrativo-Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., diciembre tres (3) de mil novecientos noventa y dos (1992) 

Para la Sala es incontestable que el acto acusado transgredi6 el articulo 
73 del Decreto 1848 de 1969, en cuanto la pension que devengaria la 

- -demanda-no seria del-75-del promedio·de-sus ultimos salarios sino del 
173; y el articulo lo. de la Ley 4a. de 1976, en raz6n de su aplleacien 
retroactiva, pues si la pension se liquide con fundamento en los haberes 
devengados en les afios 1978 y 1979, malpodia causarse aumento a 
partir del lo. de enero de 1976. La caja demandante logr6 demostrar 
los vicios en la liquidaci6n y reajuste de la pension, por vlolacien de los 
articulos 73 del Decreto 1848 de 1969 y lo. de la ley 4a. de 1976. Luego, 
no le asiste raz6n a la demandada cuando alega que los argumentos de 
la demanda no son utiles para la prosperidad de la accien de nulidad. 
Observa la Sala-que-ba]o el- tmperlo de Ia-ley 167 de 194ly de confor- 
midad con su articulo 1,2 los entes publicos no podian ejercer la aceien 
de restablecimiento del derecho 6 de plena jurisdicci6n, sino untcamen- 

·te la accton de nulidad de los actos a que se referian sus articulos 62 a 
66. La Ley, entonces, no autorizaba a aquellos para promover la accion 
establecida en el articulo 67, que implicaba solicitar restablecimiento 
del derecho. La cuestlon no cambi6 con la expedici6n del actual C.C.A., 
y su reforma de 1989, que por primera vez califica la nulidad como ab- 
soluta (art. 136) y solo por excepcion, sin denominarla, sino por sus 
efectos, establece una nulidad relativa en la acci6n de restablecimiento 
del derecho tratandose de actos que reconozcan prestaciones peri6di- 
cas, en las cuales no hay lugar a recuperar las prestaciones pagadas a 
particulares de buena fe, vale decir, con efectos a partir de la ejecuto- 
ria del fallo respectivo. 
DECLARA NULA la Resolucion 05998 del 23 de octubre de 1981 proferi- 

-------- da porIaCajaNacionaldePrevision Sociat··Articula··7Jdel-Decreto 1848 
de 1969 y lo. de la Ley 4a. de 1976. 

PENSION DE JUBILACION-Modificaci6n/PRESTACIONES PERIODI- 
- CAS/NULIDAD RELATIV A-Efectos 
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LA CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL, por intermedio de apode- 
rado, en ejercicio de la accion de nulidad, presento demanda ante el Consejo de 
Estado para que se declare que es nula la Resolucion 05998 del 23 de octubre de 
1981 par media de la cual se sustituy6 la pension de incapacidad que venia disfru- 
tando la docente JUDITH ANZOLA DE RAMIREZ par pension de jubilacion, 
con fundamento en la ley 114 de 1913. 

En las hechos de la demanda afirma la Caja actora que la demandada le solicito 
el cambio de su pension par incapacidad, par la pension de jubilacion, por haber 
cumplido 50 afios de edad el 11 de abril de 1971 y 20 afios de servicio al ramo 
docente de la administracion nacional el 20 de enero de 1958; que la Caja deman- 
dante par media de la resolucion acusada revoco la resolucion.Oe.i del 10 de abril 
de 1961 que habia reconocido la primera pension y ordeno el pago de una de 
jubilacion, declarandola efectiva a partir del 27 de mayo de 1977, par prescripci6n 
trienal; · que para la liquidacion de la pension se tomo el salario devengado por la 
demanda en el periodo .1978-1979, lo cual arrojo una cifra de $7.615.31 y sin 
embargo el articulo 4o. de la resolucion acusada aumento la pension mediante la 
aplicacion ilegal de la ley4a. de 1976, asi: $13.068.86 para1976, $14.053.39 para 
1977, $16.600.99 para 1978 y $17.572.62 para 1979. 

En el capitulo de las normas violadas y concepto de la violacion se invocaron 
los articulos 1 o. de la ley 4a. de 1966 y 73 del Decreto 1848 de 1969. En el con- 
cepto de la violacion se expuso que fue irregular darle caracter retroactivo a los 
reajustes pensionales, cuando el sueldo que sirvio de base para liquidar la pension 
es posterior a la vigencia de dichos reajustes, llegando al contrasentido de que el 
educador jubilado reciba mas par concepto de la pension, que par concepto de 
sueldo; y que lo que pretende la Caja es la nulidad de la resolucion para que hacia 
el futuro, las mesadas pensionales se ajusten a la Ley. 

Reconstruccion procesal. El expediente se destruyo en las hechos ocurridos en 
el palacio de justicia las dias 6 y 7 de noviembre de 1985 y la parte demandante 
solicito y obtuvo su reconstruccion. · · · · 

Representacion de la demanda.Le pensionada, JUDITH ANZOLA :OE RA- 
MIREZ esta representada par intermedio de curadora ad-litem, quien oportuna- 
mente presento su alegato de conclusion (fls. 153 .a 155), en el cual plantea que la 
peticion de nulidad no puede prosperar porque la Caja demandante aspira a seguir 
pagandole a la demandada su pension de jubilacion, pues pretende que los reajus- 
tes se hagan en forma distinta y no negarle a la beneficiaria el derecho a la pension, 
aceptando implicitamente coma valido y legitimo el acto acusado; que podria re- 
mitirse a duda interpretando la demanda, que la Caja pretenda la nulidad del acto, 
coma lo dice, sino la modificacion de el en cuanto a las reajustes mirados hacia el ·, 
futuro, pero dejando intacto el derecho de la demandada; que en materia de nuli- 

Magistrado Ponente: Dr. Joaquin Barreto Ruiz 

Ref.: Expediente No. 1694 AUT. NACIONALES. ACTORA: Caja Na!. De Pre- 
vision Social-Judith Anzola De Ramirez . Reconstruccion 

EXP.1694 
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1. Esta demostrado que la demandante le presto servicios al Departamento de 
Cundinamarca, como maestra de primaria por espacio de 22 afios, 2 meses y 11 
dias, hasta el 30 de marzo de 1960 (fl. 67). 

2. El 21 de junio de 1960, el medico de la Gobernacion de Cundinamarca A.J. 
Sanabria Diaz conceptuo respecto de la demandada: 

''ESTADO GENERAL: La s~ft9raJlJJ)[fl-I_ANZO.LAO.E.RAMIREZ, pre- senti signos de un agotamfento general y de un desgaste intelectual. La memoria 
la ha perdido notoriamente y se siente muy agotada y sin animo para 'el trabajo. 

Desde hace unos seis afios le reaparecieron los ataques al parecer y segun los 
datos que da parecen ser de origen epileptico y al principio no eran tan frecuentes, 
pero ultimamente le dan con regularidad y la tienen muy nerviosa y la incapacitan 
para trabajar. 

- En mi concepto esta incapacitada definitivamente para seguir trabajando por 
todas las afecciones qu~ tiene". _ _ - 

3. Con fundamento en el concepto medico, en que la demandada habia servido 
mas de 20 afios en la ensefianza primaria y en la ley 114 de 1913, la Nacion le 
concedio pension de jubilacion, habiendose advertido en la resolucion respectiva 
(fls. 85-86) que la pensionada no podria desempefiar "cargos remunerativos por el 
Tesoro Publico", por tratarse de una prestacion concedida por incapacidad. Evi- 
dentemente, la pension que se concedio no podia tener otro soporte, ya que le 
habria faltado a la demandada el requisito de la edad, pues para entonces solo 
contaba con 40 afios, (fls. 112 in fine y 113). - 

4. No obstante, para la fecha que se expidio la resolucion de reconocimiento de 
la pension por incapacidad ( 10 de abril de 1961, fl. 85) la demandada ya se habia 
vinculado al servicio del Distrito Especial de Bogota, desde el 10 de agosto ante- 
rior, o sea de 1960, segun lo manifiesta su apoderado en el memorial de folio 112, 
en el que le solicito a la Caja demandante la sustitucion de esa pension por "su 

· ----pension-derechov:·· ·- --- --- =:=:": -- -------·-·- __ .:... --· · -- - • - -- ---- ------ ' - 

_5. La Caja demandante, resolvio la peticion de la demandada mediante el acto 
acusado en el que tome como fundamento salarial lo devengado por aquella entre 
el lo. de septiembre de 1978 y el 30 de agosto de 1979, cuyo 75% arrojo la cifra 

dad de los actos administrativos no es de recibo plantear argumentos de conve- 
niencia o equidad, pues el control de ellos es de legalidad frente a las normas de 
orden superior y, que si todo se llegare a reducir a que respetando el derecho de la 
demandada a su pension de jubilacion, esta se reajuste en los terminos de la ley 4a. 
de 1976, la curadora no tiene objeci6n alguna siempre y cuando que ello no impli- 
que reintegro alguno, por no haberse pedido y tenga efectos solo a partir de la 
ejecutoriadel fallo, por el mismo motive. · 

Vista Fiscal. El Ministerio Publico conceptuo.que la pretension de la demanda, 
debiaprosperar, por haber sido ilegalmente liquidada la pension de.jubilacion. 

PARA RESOLVER SE CONSIDERA: 

SECCION SEGUNDA 
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10. Para la sala no hay duda acerca de la pretension de nulidad formulada y de 
las causales de nulidad invocadas. De ahi, que no sea necesario interpretarla para 
Ilegar a concluir que lo que se quiere no es su nulidad sino su modificacion. 

11. Desde luego, tratandose de actos administrativos, ni la conveniencia ni la 
equidad son causales de su nulidad. En el presente caso, segun se vio anteriormen- 
te, dos vicios denunciados en el demanda condujeron a la prosperidad de la nuli- 
dad solicitada: La violacion de los articulos 73 del decreto 1848 de 1969 y 1 o. de 
la ley 4a. de 1976. De donde resulta inocua-'-y por ello nose tuvo en cuenta-la 
afirmacion de la demanda en el sentido de que la situacion que se dejo relatada es 
inequitativa. 

12. Los efectos de la nulidad de/ acto acusado. 

Alega la parte demandada, que los efectos de la nulidad que eneste proceso se 
decidiere solo son a partir de la ejecutoria del fallo, sin lugar a que la demandada 
deba reintegrar suma alguna y todo se limite a pagarle las mesadas futuras en la 
cuantia legal, porque no se ha pedido sino la nulidad. · 

de $7.615.31 efectiva a partir del 27 de mayo de 1977 y reajustandola con aplica- 
cion de los decretos 446 de 1973 y 1221 de 1975 y la ley 4a. de 1976 desde este 
afio (fls. 141 a 146), a la suma de $17.572.62 a partir del lo. de enero de 1979. 

6. Visto lo anterior, para la Sala es incontestable que el acto acusado transgre- 
dio el articulo 73 del Decreto 1848 de 1969, en cuanto la pension que devengaria 
la demandada no seria del 75% del promedio de sus ultimos salarios sino del 
173%; y el articulo lo. de la ley 4a. de 1976, enrazon de su aplicacion retroactiva, 
pues si la pension se liquido con fundamento en los haberes devengados en los 
afios 1978 y 1979, mal podia causarse aumento a partir del lo. de enero de 1976, 
como sehizo (fl.144). 

Lo anterior es suficiente para que la pretension de nulidad prospere. 

7. Respecto del alegato de la parte demandada, observa la Sala que la preten- 
sion de nulidad del acto acusado es inequivoca, por lo cual no puede sostenerse 
que la circunstancia consistente en que la Caja demandante aspire a seguir pagan- 
do una pension a la demandada, signifique que no haya solicitado la declaracion 
de nulidad. Tampoco es contrario a su peticion de nulidad, el vicio del acto rela- 
cionado con la liquidacion y reajuste de la pension. , 

8. De otro lado, si en ultimas el reconocimiento de una prestacion periodica se 
traduce en su cuantia, si esta no corresponde con los rnandatos de la ley y por ello 
se impugna el acto que la reconozca, eso no significa que se este aceptando como 
valido y legitimo. 

9. Ya se vio que la Caja demandante logro demostrar los vicios en la liquida- 
cion y reajuste de la pension, por violacion de los articulos 73 del decreto 1848 de 
1969 y lo. de la ley 4a. de 1976. Luego, no le asiste razon a la demandada cuando 
alega que los argumentos de la demanda no son utiles para la prosperidad de la 
accion de nulidad. 

EXP.1694 
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2o. Expidanse copias del expediente con destino a la Fiscalia General de la 
Nacion, para lo de su competencia penal. 

Copiese, notifiquese y archivese. 

1 o. Declarase que es nula la Resolucion 05998 del 23 de octubre de 1981 pro- 
ferida por la CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL, en virtud de la cual 
le sustituy6 una pension de incapacidad a la demandada JUDITH ANZOLA DE 

~--RAMIREZ. -- ... -··----··-- ... 

FALLA: 

Sobre este punto, en primer termino, observa la Sala que bajo el imperio de la 
ley 167 de 1941, y de conformidad con su articulo 72 los entes publicos no podian 
ejercer la accion del restablecimiento del derecho o de plena jurisdiccion, sino 
unicamente la accion de nulidad de los actos a que se referian sus articulos 62 a 
66. La ley, entonces, no autorizaba a aquellos para promover la accion establecida 
en el articulo 67, que implicaba solicitar restablecimiento del derecho. - 

Ello significa que la nulidad de los actos administrativos, impetrada por el Es- 
tado como demandante, sea una nulidad absoluta y no relativa, cuyos efectos se 
causan no a partir de la ejecutoria del fallo que-la declara, sino-desde la misma 
expedicion del acto. Al respecto, lajurisprudencia de la Corporacion fue reiterada 
en el sentido de que los efectos de la nulidad contencioso-administrativa eran ex- 
tune (desde entonces) y no ex-nunc (desde ahora). 

La cuestion no cambio con la expedicion de laactual C.C.A., y su reforma de 
1989, que por primera vez califica la nulidad como absoluta (art. 136) y solo por 
excepcion, sin denominarla, sino por sus efectos, establece una nulidad relativa en 
la accion de restablecimiento del derecho tratandose de actos que reconozcan pres- 
taciones periodicas, en las cuales no hay lugar a recuperar las prestaciones pagadas 
a particulares de buena fe, vale deoir, con-efectos-a-partir-de-la-ejecutoria de Hallo - 
respectivo. 

Entonces, como la nulidad absoluta tiene la virtud de dejar las cosas en el esta- 
do en que estaban antes· de la expedicion del acto nulo, yes evidente que la pre- 
sente acci6n de nulidad se promovio bajo la vigencia de la ley 167 de 1941, no 
resulta cierta la aludida afirmacion de la apoderada de la demandada. 

Finalmente, frente a las graves irregularidades que exhibe el expediente de la. 
demandada, de haber devengado una pension de incapacidad sin que al parecei: lo 
estuviera y haber desempefiado-urr puestopublico no permitiendoselo el acto ad- 
ministrativo que le reconocio la pension de incapacidad, ni la ley, esta Sala orde- 
nara la expedicion de copias del expediente con destino a la Fiscalia General de la 
Nacion, para lo de su resorte penal. · · · 

En merito de· lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
. nistrativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 

Colombia y por autoridad de la ley, · 

SkCCION SEGUNDA 
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Aprobado en la Sala del dia dace (12) de noviembre de mil novecientos noven- 
ta y dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Cla- 
ra Forero de Castro, Carlos Arturo Orjuela Gongora, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

r EXP.1694 
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Tanto la eenstituelen politica de 1886 como la actual, prohiben recibir 
mas de una asignacien que provenga del tesoro publico, exeeptuandose 
los casos que establezca la ley. La circunstancla de que las leyes 116 de 
1928 y 37 de 1933 hubieran extendido la pension de la ley 114 de 1913 

-- -- -- -- pa.-a algunos ser-vidores docentes-quetendrian-derech'o a-pension ordi- 
narla de caracter nacional, no puede servir de fundamento para inter- 
pretarlas ampliandu el marco de su imperio, pues de acuerdo con las 
reglas de hermeneutica, por ser exceptivas, deben interpretarse restric- 
tivamente y en consecuencia aplicarse solo al sector de educadores al 

I 

PERSONAL DOCENTE/PENSION DE JUBILACION/PENSION GRA- 
CIA-Incompatibilidad/HERMENEUTICA JURIDICA 

Tanto la censtttuclen politica de 1886 como la actual, prohiben recibir 
mas de una asignacion que provenga del tesoro publico, exceptuandose 
.les casos que establezca la ley. Eslndiscutitile que Ia ley 114-iio genera 
derecho pensional, cuando el docente es titular de pension . nacional, 
porque expresamente en su articulo 4o. numeral 3o., dispuso como 
condicion para su causackin que el docente "09 ha reclbido ni recibe 
actualmente otra pension o recompensa de caracter ·nacional". La cir- 
cunstancia de que las leyes 116 de 1928 y 37 de 1933 hubieran extendi- 
do la pension dela ley 114 de· 1913 para algunos servidores docentes 
que tendrian derecho a pension ordinaria de caracter nacional,np pue- 
de servir de fundamento para interpretarlas ampliando el marco de su 

· imperio, pues de acuerdo con las reglas de ·bermeneutica; por ser ex- 
ceptivas, deben interpretarse restrictivamente y en consecuencia apli- 
carse solo al sector de educadores al cual expresamente se refirieron, 
como son los docentes de las escuelas normales, los lnspectores de lns- 
truccion publiea y los maestros de primaria, cuando hayan completado 
los aiios de servicio en establecimiento de enseiianza secundaria. 

PENSION DE JUBILACION/PENSION GRACIA-lnconipatibilidadl HER- 
MENEUTICA JURIDICA. 
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El concepto de la violacion foe expuesto a folios 4 a 23. 

"La sentencia consultada". Considero que no era impedimenta para reconocer 
la pension gracia de la ley 114 de 1913, la circunstancia de estar devengando el 
actor la pension nacional "derecho" por los.servicios docentes prestados a la Na- 
cion, t6pico este que fue el que tuvo en cuenta la Caja demandada para haberla 
negado, porque interpreto que cuando con posterioridad a la mencionada ley se 
expidieron las leyes 116 de 1928 y 37 de 1933, que extendieronel derecho a algu- 
nos docentes nacionales, los mencionados estatutos no consagraron incompatibi- 
lidad entre la pension ordinaria nacional y la que extendian de la ley 114 de 1913; . 
que no seria justo interpretar exegeticamente el articulo 4o. de esta ultima norma, 

En los hechos de la demanda se relata que el actor presto sus servicios como 
docente en la ensefianza primaria en el "Territorio Escolar del Putumayo -Vica- 
riato Apostolico- de Sibundoy, "por espacio de 33 afios, 2 meses y 18 dias, que 
cumplio 20 afios de servicio el 23 de octubre de 1967 y50 afios de edad el 27 de 
marzo de 1976, y finalmente relata, que solicito a la Caja Nacional de Prevision el 
reconocimiento de la pension gracia establecida. en la ley _114 de 1913 y que tal 
entidad nego el reconocimiento por medio de las resoluciones 9371 del 9 de no- 
viembre de 1988 y 1842 de) 5 de mayo de 1989'. 

En el capitulo de las disposiciones violadas y concepto de la violacion se invo- 
caron los articulos 16, 17 y 30 de la Constitucion Politica, 27, 30 y 31 del Codigo 
Civil, 4o., de la ley 4a. de i996, lo. a 4o. de la ley 114 de 1913, 60. de la ley 116 
de 1928, 3o. .de la ley 37 de 1933, 3o., 4o. y 13 de la ley 39 de 1903, el Decreto 
435 de 1971, el 446 de 1973 y el 1221 de 1975, articulos lo. y 2o. de la ley 153 de 
1887. 

Conoce la Sala de la consulta de sentencia proferida por el Tribunal Adminis- 
trativo de Narifi.o el 19 de abril de 1990, en el proceso promovido por JORGE 
SAMUEL ZAMBRANO BASTIDAS, por medio de la cual se declararon nulas 
las resoluciones expedidas por la Caja Nacional de Prevision que le negaronla 
pension docente establecida en la ley 114 de 1913 y se hizo el correspondiente 
reconocimiento. 

. . I 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso.Administrativo-Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., diciembre tres (3) de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Magistrado Ponente: Doctor Joaquin Barreto Ruiz 

Ref.: Expediente No.5076. Autoridades Departamentales. Actor: Jorge Samuel 
ZambranoB. 

coal expresamente se refirieron, como son Ies docentes de las escuelas 
normales, los Inspectores de Instrucclon Publica y los maestros de prl- 
maria, cuando hayan completado los aiios de servicio en estable- 
cimiento de enseiianza secundarla, 

EXP.5076 
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4. La circunstancia de que las leyes 116 de 1928 y 37 de 1933 hubieran exten- 
dido la pension de la ley 114 de 1913 para· algunos servidores docentes que ten- 
drian · derecho a pension ordinaria de caracter nacional, no puede servir de 
futidamento para interpretarlas ampliando el marco de su imperio, pues de acuerdo 
con las reglas de hermeneutica, por se exceptivas, deben interpretarse restrictiva- 
mente y en consecuencia aplicarse solo al sector de educadores el cual expresa- 
mente · se refirieron, como son los docentes de las Escuelas Normales, los 
inspectores de Instruccion Publica y los maestros de primaria, cuando hayan com- 
pletado los afios de servicio en establecimiento de enseiianza secundaria. 

. Entonces, no es cierto que de no aceptarse la interpretacion del Tribunal, carez- 
can de objeto o razon las leyes 116 de 1928 y 37 de 1933. Todo lo contrario, ellas 
beneficiaron a los mencionados sectores de educadores. . 

Sohre este t6pico tuvo ya oportunidad de pronunciarse esta Corporacion con 
ponericia del Dr. Reinaldo Arciniegas Baedecker, Expediente No. 5075. Actor: 
Luis Ignacio CabreraLeon, en los siguientes terminos: 

En las condiciones anteriores, los casos de excepcion contemplados en las le- 
yes 116 de 1928 y 3 7 de 1933 no pueden ser interpretados con extension, pues ello 
contradiria la prohibicionque como regla general establece la Constitucion, y me- 
nos 'aun, en eventos en que, como el presente, se trata de verificar si al actor le 
asiste derecho a la pension que establece la ley 114 de 1913, y no determinar si 
tiene vocacion a la regulada por las mencionadas leyes 116 y 3 7. 

3. Para la Sala es indiscutible que la ley 114 no genera derecho pensional, 
· cuando e.l docente es titular de pension nacional, porque expresamente en su arti- 
. culo 4o. numeral 3, dispuso comocondiciorrpara su causacion que el docente "no 
ha recibido ni recibe actualmente otra pension O recompensa de. caracter nacio- 
nal". . · . 

2: De otro lado recuerda la Sala igualmente, que tanto la Constitucion Politica 
de 1886 como la actual; prohiben recibir mas de una asignacion que provenga del 
tesoro publico, exceptuandose los casos que establezca la ley. 

CONSIDERA-LA SALA: 
\ 

L Advierte la Sala que el demandante reclama la pension de jubilacion consa- 
grada en la ley 114 de 1913 y no de las leyes 116 de 1928 y 37 de 1933, vale decir, 
en su condicion de maestro de enseiianza primaria, labor a la que se dedico para la 
Nacion durante mas de 20 aiios, segun el certificado de folio 6 del cuademo de 
antecedentes. · 

pues si fuera asi, no habria razon alguna para que el legislador hubiera expedido 
. las aludidas leyes de 11928 y 1933. · 

''La vist~fiscal". El Ministerio Publico opine que la sentencia consult~da debe 
revocarse, porque no existe norma que permita devengar simultaneamente dos 
pensiones de la Nacion, y la pension "gracia" solo es viable cuando la otra pension 

· Ia reconoce una entidad del orden departamental, municipal, intendencial comisa- 
rial, etc. 

SECCION SEGUNDA 
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Revocase la sentencia consultada proferida por el Tribunal Administrativo de 
Narifio el 19 de abril de 1990, en la accion promovida por JORGE SAMUEL 
ZAMBRANO BASTIDAS contra la Caja Nacional de Prevision Social, y en su 
Iugar denieganse las suplicas de la demanda. 

FALLA: 

5·.0 En el memorial de· folios 116 y 117 la parte demandante pide que al resol- 
verse la consulta se tengan en cuenta la ley 91 de 1989 y un concepto de la Sala de 
Consulta y Servicio Civil, sobre su aplicacion. 

La peticion no es viable coriforme a los mandatos del inciso cuarto de! articulo 
305 del C. de P. C. no solo porque la expedicion de una ley no es un hecho, sino 
porque no fue alegado en los terminos alli establecidos (folios 110 y 111 ). 

Por consiguiente, la Sala revocara la sentencia consultada. 

En merito de lo dicho, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Adminis- 
trativo, Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

Son estas razones suficientes para que la Sala no pueda compartir el crite- 
rio del accionante de que "si la ley 116 de 1928 se interpretara exegetica- 

. mente en armonia con el numeral 3o. de! articulo 4o. de la Iey 114 de 
1913, la ley 116 de 1928 no tendria ningun sentido, seria un texto muerto, 
la norma seria iname". 

"Si bien tales disposiciones (las leyes 116 de 1928 y 37 de 1933) amplia- 
ron el ambito de aplicacion de la pension gracia a empleados y otros do- 
centes, ello no significa que por este solo.hecho se hubiera modificado o 
derogado lo normado en el numeral 3o. del articulo 4o. de la ley en refe- 
rencia, pues la incompatibilidad no aparece derogada. Ni tampoco puede 
deducirse tal cosa del hecho de que aquellos docentes pudieran sumar el 
tiempo de servicios prestados en la ensefianza primaria y en la normalista 
o secundaria. · 
No puede desconocerse el caracter excepcional de la ley 114 de 1913 
frente al mandato constitucional al que se ha hecho referencia. Tai carac- 
ter es obice para que los terminos de la ley puedan tomarse en sentido di- 
ferente del tenor literal. No procede, por lo mismo, aplicacion de ella a 
casos que no aparecen expresamente provistos en su texto. Se impone, por 

· lo tanto, la conclusion de que la incompatibilidad sefialada en la ley 114 
subsiste para los docentes a que se refieren las leyes 116 de 1928 y 3 7 de 
1933. w 

Un segundo argumento en apoyo de este criterio es la circunstancia de que 
el propio legislador precise que la extension del beneficio seria " ... en los 
terminos que contempla la ley 114 de 1913 y demas que a esta comple- 
mentan". 

EXP.5076 
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. ·-----~ -··-·· -· --------·-·······-·----------· -···- 

'· 

Copiese, notifiquese y devuelvase al Tribunal de origen. 

Aprobado en la Sala del dia 29 de octubre de 1992 

Joaquin Barreto Ruiz, Alvaro Lecompte Lima, Dolly Pedraza de Arenas, Cla- 
ra Forero de Castro, Carlos Arturo Orjuela Gongora, Diego Younes Moreno, 
Salv6voto; 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

SECCION SEGUNDA 
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Con todo respeto me permito apartarme de la opinion mayoritaria de la Sala, 
adoptada en la sentencia de la referencia, par estimar que la pension gracia, si bien 
fue incompatible con otra pension proveniente del tesoro publico, ello se justifica- 
ba cuando la educacion departamental estaba a cargo del tesoro departamental. 

Sin embargo, una vez ella se extendio a las empleados y docentes e inspectores 
de las escuelas normales a cargo de la Nacion, mediante la ley 116 de· 1928, y se 
permitio a las maestros de escuela computar tiempo servido en establecimientos 
de secundaria, y posteriormente Ia educacion departamental se nacionalizo en vir- 
tud de la ley 43 de 1975, la incompatibilidad consagrada en el articulo 4o. de la ley 

Dr. Diego Younes Moreno 

Ref.: Expediente No. 5076. Actor: Jorge Samuel Zambrano B. 

SALVAMENTO DE VOTO 

La pension gracia, si bien fue incompatible con otra pension prove- 
niente del tesoro publico,.ello se justificaba cuando la educacion depar- 
tamental estaba a cargo del tesoro departamental. Sin embargo, una 
vez ella se extendle a los empleados y docentes e inspectores de las es- 
cuelas normales a cargo de la Nacion, mediante la ley 116 de 1928, y se 
permltio a los maestros de escuela computar tiempo servido en estable- 
cimientos de secundaria, y posteriormente la educaclon departamental 
se naeionalize en virtud de la ley 43 de 1975, la Incompatibllidad consa- 
grada en el articulo 4o. de la ley 114 de 1913, desaparecle del piano ju- 
ridico, siendo hoy a mi juicio compatible, incluso antes de expedida la 
ley 91 de 1989, que aclara en definitiva la situacfrin, · 

PERSONAL DOCENTE/PENSION DE JUBILACION/PENSION GRA- 
CIA-Compatibilidad. 



1172 

Diego Younes Moreno. 

114 de 1913, desapareci6 del plano.juridico, siendo hoy a mi juicio compatible, 
incluso antes de expedida la ley 91 de 1989, que aclara en definitiva la situaci6n. 

Atentamente 

SECCION SEGUNDA . 
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En concordancia con lo anterior, afimia el Tribunal que la segunda peticion, la 
del 28 de febrero, "tan solo se encamina a tratar de revivir unos terminos que ya 

Conoce la Sala del recurso de apelacion interpuesto par HECTOR HERNAN- 
DO VASQUEZ contra el auto proferido par el Tribunal Administrativo del Toli- 
ma el 6 de julio de 1992, por medio del cual se inadmitio la demanda par 
caducidad de la accion. 

La providencia apelada. Tuvo en cuenta que el demandante presento solicitud, 
por intermedio de su apoderada, el 15 de marzo de 1989, reclamando las mismos 
derechos de la peticion del 28 de febrero de 1992 que origin6 el acto administra- 
tivo presunto negativo, cuya nulidad se impetra (fls. 5 a 7 y 2 a4). 

Ademas, consider6 que la accion contra el acto presunto negativo, originado en 
la peticion del 15 de marzo de 1989, debi6 promoverse dentro de los cuatro meses 
siguientes a partir de la vigeucia del decreto 2304 de 1989, que vencieron el 7 de 
febrero de 1990. 

i : 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D;C., diciembre tres (3) de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Magistrado Ponente: Dr. Joaquin Barreto Ruiz 

Ref.: Expediente No. 7307. APEL. INTERLOCUT. Actor: Hector Hernando· 
Vasquez 

Como las dos peticiones se refieren a derechos presuntamente causa- 
dos, diferentes en el tiempo, respecto de estos aquellas no tienen efectos 
reciprocos, La razon para que ello sea asi radica en que el mundo jurf- 
dico se sustenta en el de la realidad y por ende solo puede operar res- 
pecto de situaciones presentes o pasadas pero no en relacion con 
eventualidades futuras. 

PRESTACIONES SOCIALES CAUSADAS/ACCION DE NULIDAD. Y 
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO/ CADUCIDAD-Improcedencia. 
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4. De otro lado, sera en la sentencia cuando sea pertinente estudiar que dere- 
chos hail podido prescribir, o inclusive si entre las consecuencias de la peticion del 
15 de rriarzo de 1989 estaria la caducidad de la accion que podria haberse origina- 
do y que nose ejercio; pero para el estudio de la caducidad de la accion que origino 

-.1-. Verifica-laSala que las-reclamacienespresentadas por elautor el 15 de mar- 
zo de 1989 (folio 5 al 7) y 28 de febrero de 1992, son iguales. En efecto.ien ellas 
se reclaman los recaudos por trabajo nocturno, extra, dominical y festivo, compen- 
satorio y el reajuste de la prima semestral y de vacaciones, dotacion de vestido de 
labor, e "indexacion" desde el 1 de enero de 1986 y hacia elfuturo. 

I 

2. Ocurre, sin embargo, que la igual redaccion formal; que acabo de resaltarse, 
no significa que las dos peticiones tengan un efecto comun, porque la que se haga 
respecto de derechos futuros, no causados, no puede impedir que el interesado 
posteriormente lo reclame cuando c~nst~e.r.e._ q11~ Yil _se han causado y .en re lac ion 
con los cuales no se halla ejercido accion judicial, como es el caso presente en que 
el segundo reclamo, el del 28 de febrero de 1982 tendria el efecto especifico de 

. provocar el pronunciamiento de la administracion sobre presuntos derechos ya 
causados diferentes a los del primero, o sea los comprendidos entre el 16 de marzo 
de 1989-dia siguiente al primer reclamo-y el 28 de febrero de 1982. En otras pa- 
labras, como las dos peticiones serefieren a derechos presuntamente causados, 
diferentes en el tiempo, respecto de estos aquellos no tienen efectos reciprocos. La. 
razon para que ello sea asi radica en que el mundo juridico se sustenta en el la 
realidad y por ende solo puede operar respecto en situaciones presentes o pasadas 
pero no en relacion con eventualidades futuras. · 

3. De lo anterior se sigue que la caducidad de la accion sobre los derechos 
pretendidos no puede analizarse en relacion con la primera peticion porque seria 
tanto como concluir que las dos peticiones tienen un solo efecto comun y ya que 
se vio que ello no es asi. · 

CONSIDERA LA SALA: 

precluyeron". 'Y que como la demanda fue presentada el 17 de junio de 1991 es 
innegable que la accion habia caducado. El recurso. Plantea que con la reclama- 
cion del 15 de marzo de 1989, se interrumpio la prescripcion; que los derechos que 
se reclaman se han causado desde el lo. de enero de 1986", subsistiendo aun su 
defecto a pesar de· las reclamaciones hechas pot el autor"; "que el Concejo de 

· Estado ha diferenciado entre prescripcion y caducidad y al efecto transcribe parte 
de un concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil; que la decision tomada por 
el Tribunal es el punto de la confusion entre la caducidad y la prescripcion; que el 
Tribunal sin razon legal y, prejuzgando, nego de piano la nulidad pedida acudien- 
do a peticiones o reclamaciones contenidas en el capitulo de los hechos, "cuando 
estas tienen su valor en cuanto a la actualizacion del derecho invocado por el tra- 
bajador interrumpiendo asi la pertinente prescripcion sobre el mismo"; que no es 
explicable ni tiene antecedentes en derecho, que una simple reclamacion, anule en 
forma definitiva la oportunidad para reclamar lo que; le es propio, que la causa de 
la demanda es el acto presunto negativo originado por la peticion del 28 de febrero 
de 1992. 

,ECCION SEGUNDA 
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REVOCASE el auto apelado que rechaz6 la demanda presentada por 
HECTOR HERNANDO VASQUEZ, proferido por el Tribunal Adminis- 
trativo del Tolima el 6 de julio de 1992 y, en su lugar se dispone: , 
1 o. Admitese la demanda. 
20·. Notifiquese, personalmente a la gente de Ministerio Publico y al Go- 
bemador del departamento del Tolima y por Estado. 
3o. Fijese en lista por el termino de 5 dias, para los efectos del numeral 5 
del articulo 207 del C.C.A. 
4o. Solicitense los antecedentes administrativos. 
Las anteriores determinaciones deberan .ser ejecutadas por el Tribunal de · 
primera instancia. 
C6piese, notifiquese y devuelvase al Tribunal. 

Aprobado en la Sala del dia 12 de noviembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Alvaro Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Cla- 
ra Forero de Castro, Carlos Arturo Orjuela Gongora, Diego Younes Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 

RESUELVE: 

la peticion el 28 de febrero de 1992 no puede atenderse a los efectos del reclamo 
anterior lo cual determina que sin la menor duda respecto de la accion ejercida no 
se configure. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Secci6n Segunda, 

EXP. 7307 
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Como lo ha expresado la Sala en otras oportunidades la facultad dis- 
crecional del nominador para retirar del servicio a un funcionario sin 
fuero de estabilidad, es independiente de la funcion disciplinaria para 

____ investigar y sancionarJas posibles faltas en.quehallafncurrldo.un.emplea- __ . 
do, las cuales no generan el privilegio de la inamovilidad en el cargo. 

INSUBSISTENCWPROCESO DISCIPLINARIO 

La idoneidad, la experlencia, los meritos y el cumplimiento de Ios debe- 
res propios del cargo, acreditados por empleado de libre nombramien- 

-. to y remoclen no- soiisuficfeiifes para""eqervar_ la facultad discrecional 
del nominador y para garantizar la permanencia en el empleo, como se 
infiere de los planteamiento hechos por la parte actora en el escrito de- 
mandatorlo. Por ende el gran servicio que hubiere podido prestar el 
demandante, no impedia desvincular a un funcionario de libre nom- 
bramiento y remocton, mediante la declaratoria de insubsistencia de su 
nombramiento. 

INSUBSISTENCIA 

La desviacion de poder se prq<l.uce cuande _I_a, cl,ecisi6~ que se adopta 
- implica un fin distinto alperseguido por la Icy al conceder el poder dis- 
crecional, que en ultimas, es_ el_ bien deJservicio pJil>)ico. _ De _tal form,1:1 

-que, si en el proceso, se llegare a pro bar que ciertamente bubo desvia- 
cion del poder al proferirse el acto administrativo, este sera declarado 
nulo al destrulrse la doble presuncion que lo cobija. 

DESVIACION DE PO DER 

\ 
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Habiendose tenido como reconstruido el proceso iniciado mediante demanda y 
por conducto de1 apoderado judicial por el senor Francisco Armando Montua en 
ejercicio de la accion de plenajurisdiccion hoy de "nulidad y restablecimiento del 
derecho (articulo 85 C.C.A. decreto-ley 2304 de 1989) contra los decretos Nos. 
31 n del 5 de noviembre de 1982 y 3456 de 6 de diciembre del mismo afio (arti- 
culo 2) dictados por el Gobierno Nacional, mediante los cuales, respectivamente, 
se declare insubsistente el nombramiento del actor como jefe de Division codigo 
2040, grado 14, de la Division de Interventoria de laDireccion General de lnsta- 
laciones Aeronautica del Departamento Administrativo de Aeronautica Civil y se 
designo en su reemplazo en dicho cargo con caracter provisional al senor Fernan- 
do Rey Valderrama, y habiendose situado la instancia en el momenta de dictacion 
de sentencia, corresponde a la Sala decidir lo que fuere del caso, al no observar la 
existencia de vicio que incida en la actuacion, luego de respuesta esta (folios 251 

I 

Magistrado Ponente: Doctor Alvaro Lecompte Luna 

Ref.: Expediente No. 53(8705). RECONSTRUCCION. DECRETOS DEL GO- 
BIERNO. Actor: Francisco Armando Caicedo Mantua 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota D.C., siete (7) de diciembre de mil novecientos noventa y dos . 
(1992). · 

A partir de la vigencia de la ley 61 de 1987 los cargos de jefe de Divi- 
si6n de la Rama Ejecutiva del Poder Publico en el Orden Nacional son 
de libre nombramiento y remoci6n, para la fecha en que se produjo la 
declaratoria de insubsistencia del nombramlento del actor tales em- 
pleos pertenecian a la carrera adminlstrativa, de conformidad con lo 
estatuido en los articulos 3o. del Decreto 2400 de 1968 y 18 del Decreto 
1950 de 1973, por lo que su provisi6n debia hacerse mediante nombra- 
miento en periodo de prueba o a traves de nombramiento provisional, 
segun el· caso, y no por nombramiente ordinario como lo sostiene la 
parte demandante en este asunto, si se tiene en cuenta que el actor de- 
sempeiiaba en el Departamento Administrativo de Aeronautica Civil 
un empleo de esa jerarquia administrativa. Sohre la constancia en la 
hoja de vida dira la Corporaclon que lo que ha querido el articulo 26 
del decreto 2400 de 1968 es buscar un efecto practice. que aparezca la 
historia del funcionario como tal para antecedentes de futuros reingre- 
sos o reincorporaciones al servicio, para que asi la administraci6n pue- 
da conocer en lo porvenir el hecho del retiro y sus causas, pero no en el 
acto mismo. De suerte, pues, que el cargo que al respecto hizo el libelis- 
ta en los alegatos de conclusi6n carece .de acedero legal, doctrinal y ju- 
risprudencial, ya que la no anotaci6n en la hoja de vida a que alude la 
comentada norma no menoscaba la facultad de libre remoci6n. 

INSUBSISTENCIA-Procedencia/HOJA DE VIDA-Constancia. 

EXP. 53-8705, 
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Se relacionan en el escrito demandatorio como violados los articulos 16, 17; 30 . 
y 120 ordinal 5 de la Carta de 1886; ley 4 de 1968; Decretos 643 de 1967; Articu- 
los 26 y 61 del decreto 2400 de 1968; articulo 1 y 6 del decreto 3074 del mismo 

__ · afio; articulos 18,24, 261106,_107,_133 yl 70 del decreto 19!50 de 1973;articulos 
I, 18, 19 y 21 del decreto 2332 de 7 de octubre de 1977; decreto 2333 de la misma 
fecha; decreto 223 de 6 de febrero de 1978; articulos 1, 6, 24, 25 y 74 del decreto 
0710 de 20 de abril de 1978; decreto 2925 de 28 de noviembre de 1979 (folio 5, 6 
y 7 de ibidem). 

y 252 cod. ppal.), y que fuera declarada nula a partir del auto de 14 de junio de 
1983 por el cual se admitio el libelo (folios 246 a 250 ibidem). 

Impetrase ademas en el escrito demandatorio que, como consecuencia de la 
nulidad solicitada, se restablezca al demandante en el empleo que desempefiaba en 
el momento de su desvinculacion del servicio, o a otro de igual o superior catego- 
ria; que se condene a la Nacion a pagarle los sueldos, primas, bonificaciones y 
demas asignaciones desde cuando ceso en sus funciones hasta el dia de su reinte- 
gro; que al decretarse el pago de las sumas liquidas en dinero en favor del actor se 

_ ordene el reajuste de las mismas dentro de la correccion monetaria que le corres- 
pondan al momento de su pago, tomadas gradualmente en la forma como la co- 
rreccion monetaria se presto para cada mensualidad desde que se dejo de precibir 
el primer sueldo hasta el ultimo antes del reintegro. 

Como hechos en los cuales fundamenta sus pretensiones las parte actora mani- 
fiesta en el libelo que el demandante desempefio varios empleos en el Departa- 
mento Administrativo de Aeronautica Civil desde el 19 de noviembre de 1975 
hasta que fue nombrado en el cargo de jefe de Division, c6digo 2040, grado 14, de· 
la Division de Interventoria de la Direccion General de Instalaciones Aeronauti- 
cas, Cargo eri el cual Se declare la insubsistencia de SU nombramiento; que durante 
el tiempo en que el actor presto sus servicios a esa entidad lo hizo con la mas alta 
eficiencia e idoneidad; que jamas tuvo investigacion de ningun caracter ni sancio- 
fies disciplinarias, hi Ilarnadas de atencion poi ninguri motivo; que la declaratoria 
de insubsistencia del nombramiento del demandante conlleva una destitucion, sin 
que este hubiere incurrido en ninguna de las causales propias para esta sancion 
disciplinaria; que su desvinculacion del servicio dejo durante varios meses sin 
titular la dependencia que el actor ocupaba y sustituido ilegalmente con sucesivos 
nombramiento provisionales; que el retiro de! demandante no se realize con el 
proposito de mejorar el servicio ni para designar a una persona de mayor categoria 
profesional, ya que se reemplazo a un profesional idoneo por alguien que no pudo 
o no quiso posesionarse y en raz6n a que se sustituyo a un profesional especiali- · · 
zado nombrado en propiedad, con caracter ordinario, por otro que solo fue desig- 
nado provisionalmente; que la sorpresiva e injustificada destitucion de! actor, sin 
causa alguna, le ha ocasionado graves perjuicios de orden profesional, moral y 
economico, pues por su trayectoria profesional y militar implicaba el derecho a la 
conservacion del cargo ya una ascendente promocion y remuneracion (folios 3, 4 
y 5 ibidem). 

SECCION SEGUNDA 
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En el desarrollo del concepto de la violacion, la parte actora expresa, entre otras 
cosas, que el acto impugnado ( decreto 3172 de 1982) viola el derecho del deman- 
dante a la permanencia en el cargo, pues en el desempefio de sus funciones demos- 
tro una optima idoneidad, reconocida en su hoja de vida; que dicho acto por su 
desviacion de poder oculta el desmejoramiento del servicio, es decir, que se impi- 
dio que este funcionaria en forma regular y continua; que con la declaratoria de 
insubsistencia del nombramiento se creo un vacio en el servicio, dado que su 
reemplazo fue nombrado provisionalmente, quien no cumplio las condiciones exi- 
gidas para el ejercicio del empleo, designacion que a su vez se revoco, lo que 
demuestra incumplimiento en la continuidad en el servicio; que la declaratoria de 
insubsistencia desconoce el derecho constitucional de especial proteccion que el 
Estado debe dar al trabajo, como lo establece el articulo 17 de la Constitucion 
Politica anterior; que hay lugar a la nulidad impetrada, teniendo en cuenta que se 
retire caprichosamente a un funcionario honesto, digno e idoneo, que vino a ser 
sustituido por una persona que por sus condiciones personales no se posesiono o 
no pudo posesionarse; que no es viable ejercer la facultad discrecional para ocultar 
un acto del principe, como seria el caso de la remocion por razones de caracter 
politico; que si se examina la hoja de vida del demandante se puede encontrar que 
era un funcionario modelo, quien durante su vinculaci6n al DepartamentoAdmi- 
nistrativo de Aeronautica Civil le aporto a la entidad sus conocimientos, su inteli- 
gencia y su sentido del honor; que no es posible proveer de manera provisional un 
cargo que debi6 serlo por nombramiento ordinario, sin violar el articulo 26 del 
decreto 1950 de 1973; quecadaciudadano y ser humano tiene derecho mientras 
cumpla con su deber, a la protecci6n de su vida, de sus ambiciones y especialmen- 
te del derecho al trabajo; que si el gobiemo por error, por capricho.por interes 
politico o por animadversion utiliza el poder discrecional bajo la apariencia de la · 
declaratoria de insubsistencia, para desvincular a un empleado nombrado en pro- 
piedad y designar provisionalmente a un tercero, incurre en una manifiesta ilega- 
lidad, porque de dicho poder unicamente se puede hacer uso en favor de la funcion 
publica y del interes comun; que en este asunto se incurri6 en otra ilegalidad al 
revocar el gobierno nacional el nombramiento provisional del tercero por falta de 
posesi6n, como se hizo en el decreto 3456 de 1982,,sin revocar la insubsistencia 
del empleado ordinario destituido (folio 7 a 11 ibidem). 

La apoderada de la nacion en escritos que obran a folios 189, 190, 320 y 321 
del cuademo principal se opone a las pretensiones del libelo, ya que el actor era 
empleado de libre nombramiento y remocion, pues no estaba amparado por una 
relativa estabilidad en el cargo que desempefiaba que ie diera el derecho a perma- 
necer en el; que la declaratoria cie insubsistencia de su nombramiento carece de 
motivaci6n y fue dictada por eljefe de esa entidad en ejercicio de sus atribuciones 
legales, segun consta en la providencia impugnada. 

El senor Fiscal Cuarto del Consejo de Estado es de opinion de que las suplicas . 
impetradas respecto de la primera resoluci6n enjuiciada, es decir, en lo atinente a 
la declaratoria de insubsitencia del nombramiento del demandante, no estan llama- 
das a prosperar; que en cuanto a la designaci6n del reemplazo queda pendiente el 
despacho sobre la viabilidad y pertinencia del decreto de la prueba solicitando al 
Departamento Administrativo del Servicio Civil certificaci6n sobre si el empleo 
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La perspectiva del caso sub-:}udice, va dirigida al analisis de un acto adminis- 
trativo de tipo discrecional, por medio del cual fue declarado insubsistente el nom- 

- bramiento de uri empleado publico no vinculado acarrera, como consta a folio 88 
del cuademo No. 2. Ostenta, por ende, la doble prerrogativa o garantia de la "pre- 
sunci6n de legalidad" y de que fue emitido en aras del buen servicio. En otras 
palabras, se entiende en principio, que ha sido emitido atendiendo todas y cada una 
de las disposiciones constitucionales y 'legales que rigen la materia, que es perfecto 
y que es regular en su expedici6n, por una parte, y que, ademas, lo decidido res- 
ponde a la finalidad del interes general, por la otra. 

, Como es sabido, los dos principios o presunciones, son "iuiis Tantum", vale 
decir, juicios anticipados _ o hipoteticos que admiten prueba en contrario, mediante 

· · fa deriiostraci6n de la existencia de que las caracteristicas basicas estan afectadas 
de vicio, demostraci6n o prueba que cobra mayor relieve, importancia, .severidad 
y trascendencia en la apreciacion de las pruebas, cuando se esta en presencia de la 
discrecionalidad; que le da al funcionario que lo ha expedido la apreciacion libre 
acerca de la convivencia, dentro de ciertos limites. 

El acto administrativo discrecional no escapa al derecho ni al control que ejerce 
sobre el la jurisdiccion, ya que ha podido ser "arbitrario" o ha podido ser dictado 
con "desviaci6n de poder". 

La desviacion de poder alegada por la parte actora en el libelo, se produce 
cuando la decision que se adopta implica un fin distinto al perseguido por-la ley al 
conceder el poder discrecional, que en ultimas, es el bien del servicio publico, De 
tal forma que, si en el proceso, se llegare a pro barque ciertamente hubo desviacion 
de poder al proferirse el acto administrativo, este sera declarado nulo al destruirse 
la doble presuncion que lo cobija. 

La demostracion de la desviacion de poder es, indiscutiblemente de tipo proba- 
torio, como se infiere de lo que ya se ha dicho respecto de esta causal de anulacion 
de los actos administrativos, pues habiendose expedido el acto dentro de las atri- 
buciones del gobiemo nacional, observando las formalidades prescritas por la ley, 
ajustandose a las normas superiores que regulan la materia, unicamente aparecera 
el defecto si de manerafehaciente. se obtiene destruir la doble presunci6n de le- 
galidad y de emisi6n en aras del buen servicio que cobija el acto por su propia 

__ naturaleza_y por_su calidad discreciona1. _ 

Ahora bien, la idoneidad, la experiencia, los meritos y el cumplimiento de los 
deberes propios del cargo, acreditados por empleado de libre nombramiento y re- 
mocion rio son suficientes para enervar la facultad discrecional del nominador y 
para garantizar la permanencia en el empleo, como se infiere de los planteamien- 

SE CONSIDERA: 

de Jefe de Division de Interventoria de la Direcci6n General de Instalaciones Ae- 
ronauticas es o no de carrera, para asi poder determinar con claridad la manera 
como debe ser provisto este cargo (folio 323 a 327 ibidem). · 
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Asi las cosas, se colige que las declaraciones allegadas al proceso reconstruido 
carecen de la eficacia juridica para llevar al fallador al convencimiento o la certeza 
incontrovertible de que fueron m6viles politicos los que pudieron influir en la 
deelaratoria de insubsistencia del nombramiento. 

tos hechos por la parte actora en el escrito demandatorio. Por ende, el gran servicio 
que hubiera podido prestar el demandante, no impedia desvincular a un funciona- 
rio de libre nombramiento y remoci6n, mediante la declaratoria de insubsistencia 
de su nombramiento. ' 

En cuanto que la declaratoria de insubsistencia implicara una destituci6n, la 
cual requiere para su aplicacion de previa investigaci6n disciplinaria, no es viable 
en este asunto determinar que a traves del acto acusado se hubiera impuesto al 
actor una sanci6n disciplinaria, ya que no obra en el proceso elemento alguno que 
sefiale que contra el demandante se adelantara alguna investigaci6n por la impu- 
taci6n de faltas cuando se dict6 el decreto impugnado. 

De otra parte, como lo ha expuesto la sala en otras ocasiones la facultad discre- 
cional del nominadorpara retirar del servicio a un funcionario sin fuero de estabi- 
lidad es independiente de la funci6n disciplinaria para investigar y sancionar las 
posibles faltas en que haya incurrido el empleado, las cuales no generan el privi- 
legio de la inamovilidad en el cargo. . · 

En lo atinente a la existencia de moviles politicos que influyeran en la desvin- 
culacion del servicio del actor, dichos m6viles no estan demostrados dentro del -. 
proceso. 

En efecto, Ricardo Adolfo Rodriguez Gama en su declaraci6n dice que desco- 
noce los motivos del retiro, no obstante que la secretaria de la Jefatura del Depar- 
tamento Administrativo de Aeronautica Civil manifestara que el director de esta 
entidad estaba interesado en conocer la filiaci6n politica de los jefes de las distin- 
tas dependencias del organismo (folio 71 cdno. ppal. ), declaraci6n de la cual nose 
puede llegar a concluir que la desvinculaci6n del demandante se debio a razon~s 
politicas; Antonio Jose Marulanda Rojas sefiala que el retiro del servicio se hizo 
de acuerdo con la facultad discrecional que tiene el jefe de aquel departamento 
administrativo de nombrar y remover libremente sus inmediatos colaboradores y 
que desconoce las averiguaciones sobre filiaci6n politica a que alude el anterior· 
testigo. (folio 75 y 77 ibidem); Jaime Rivera Garces se expresa sobre este t6pico 
de igual forma a lo planteado por Antonio Jose Marulanda Rojas en su declaracion 
(folio 80 ibidem); Jaime Cesar Martinez Rodriguez expone que no sabe los moti- 
vos por los cuales el demandante fue desvinculado de la administracion a pesar 
que afiade luego que "se supone que cuando llega o se nombra un nuevojefe de 
Departamento, son por razones de vinculaci6n politicas con el partido que esta en 
el mandato y los cambios que se producen son por este mismo criteria (folio 83 
ibidem); Nohra Matilde Ariza Rodriguez afirma que el doctor Caicedo Mantua, es 
decir, el propio actor le coment6 que se le habia preguntado por su filiaci6n poli- 
tica (folio 86 y 87 ibidem). 
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De otro lado, en lo que concieme a la afirmacion hecha en el libelo en relacion 
con que el reemplazo del demandante no cumplio las condiciones exigidas para el 
ejercicio del empleo, no influye en la legalidad de la declaratoria de insubsistencia, 
que es decision independiente y autonoma del nombramiento posterior, como lo 
ha planteado la corporacion; dadas estas consideraciones no habia razon para re- · 
vocar el acto administrativo contentivo de la declaratoria de insubsisteneia del 
nombramiento del actor como consecuencia de haberse revocado el nombramien- 
to provisional de la persona que fue designada en su reemplazo mediante el decre- 
to enjuiciado No. 3172 de 5 de noviembre de 1989, como lo sostiene la· parte 
demandante. 

Ademas, como lo dice la agencia del Ministerio Publico sobre aquel aspecto 
"el actor no cita norma alguna que establezca requisitos que su sucesor no haya 
reunido o acreditado". De suerte que por estas razones tampoco prospera el cargo. 
(Folio 326 ibidem). 

Es preciso sefialar que no obstante a partir de la vigencia de la ley 61 de 1987 
los cargos de Jefe de Division de la Rama Ejecutiva del Poder Publico en el Orden 
Nacional son de libre nombramiento y remocion, para la fecha en que se produjo 

.. la declaratoria de insubsistencia-del nombramientodel-actortales-empleos perte- 
necian a la carrera administrativa, de conformidad con lo estatuido en los articulos 
3 del decreto 2400 de 1968 y 18 <lei decreto 1950 de 1973, por lo que su provision 
debia hacerse mediante nombramiento en periodo de prueba o a traves de nombra- 
miento provisional, segun el caso ( articulo 5 decreto 2400 de 1968), y no por 
nombramiento ordinario como lo sostiene la parte demandante en este asunto, si 
se tiene en cuenta que el actor desempefiaba en el Departamento Administrativo 
de Aeronautica Civil un empleo de esta jerarquia administrativa . 

... _ En cuanto a qut:Jmb<> en ~!.Cl:1-SO su_b:L1:L.4~e incumplimiento en la, continuidad 
en el servicio, puesto que el cargo que ocupaba el actor en virtud de su desvincu- 
lacion quedo vacante durante varios meses, y por ende, sin titular la respectiva 
dependencia administrativa, no existe disposicion legal que obligue a la adminis- 
tracion a proveer de manera inmediata un empleo que se encuentre en dicha cir- 
cunstancia, pues son las necesidades de servicio y aspectos de conveniencia 
administrativa que solo corresponde valoren SU oportunidad a la autoridad nomi- . 
nadora, los factores determinantes para establecer en un momento dado cuando 
debe ser provisto un cargo publico. / .. 

Finalmente, ha expresado la Sala que, los alegatos de conclusion y el recurso 
de apelacion, no son instrumentos idoneos para modificar los planteamientos for- 
mulados en el escrito demandatorio. Y esto es precisamente lo que sucede en el 
caso sub-lite, cuando la parte demandante se refiere en sus alegatos de conclusion 
(folios 305 y 310 ibidem) a la ausencia de constancia en la hoja de vida del hecho 

_____ _y_de las causas de la declaratoria de insubsistencia y a la falta de preparacion o de 
tramite del acto contentivo de esta por la division del personal del Departamento 
Administrativo de Aeronautica Civil; sin embargo, sobre el particular dira la cor- 
poracion que lo que ha querido el articulo 26 del decreto 2400 de 1968 es buscar 
un efecto practice: que aparezca la historia del funcionario como tal para antece- 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., diciembre dieciocho {18) de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Magistrado Ponente: Doctor Diego Younes Moreno 

Ref: Expediente No. 5071. AUTORIDADES DEPARTAMENTALES. Actor: 
Francisco Humberto Arismendy Arismendy. 

' ...! 

PROCESO DISCIPLINARIO/INSUBSISTENCIA/PROCESO PENAL- In- 
,....dependencia/EST ABILIDAD-Improcedencia. 

El haberse expedido orden de captura contra el actor en el proceso pe- 
nal que se le adelantaba como sindicado de los delitos de abuso de. con- 
fianza y estafa por el Juzgado Promiscuo Municipal, hechos punlbles 
de los cuales se ordenara luego de su desvinculaci6n del servicio cesar 
todo procedimiento, no enervaba la facultad discrecional de la autori- 
dad nominadora, ya que la investigaci6n penal seguida contra el de- 
mandante era independiente de su relaci6n administrativa laboral con 
la Contraloria del Departamento, asi se infiera de las declaraciones da- 
das ante el tribunal del eeneelmlento que el retiro del servicio se pro- 
dujo en virtud de que existia dicha investigaci6n. No hay disposici6n 
legal que obligue a mantener incorporado a la administraci6n a em- 
pleado de libre nombramiento y remoci6n o que conceda garantfa de 
estabilidad para el funcionario a quien se le sindique de la comisi6n de 
un · delito. De otro lado, siendo igualmente independiente la investi- 
gaci6n penal de la in:vestigacion disciplinaria, toda vez que cada una 
tiene sus objetivos propios y peculiares que la definen, como lo ha sos- 
tenido la Sala en otras oportunidades, no habfa razen para que en el 
caso sub-judice tuviera que adelantarse de manera previa a la desvin- 
culaci6n del servicio del demandante investigaci6n disciplinaria respec- 
to de los hechos que dieron Ingar al proceso penal por los delitos de 
estafa y abuso de confianza de que se acusaba al actor. 
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Como restablecimiento del derecho, se solicita en el libelo se reintegre al actor 
al cargo que venia desempefiando, o · a otro de· igrial o · similar categorfa, el pago de 
los emolumentos dejados de percibir y que paratodos los efectos legales se consi- 
dere que no haexistido soluci6n de continuidad en la prestacion de los servicios 
(folio 17). · ' 

El Tribunal, en el fallo apelado, accedio .a las .suplicas de la demanda, pues 
considero quede acuerdo correlacervo probatorio allegado al proceso se puede 
coricluir que el retiro del servicio del demandante ordenado por el Contralor Ge- 
neral del Departamento de Antioquia se baso en el informe sobre la investigacion 
de los delitos de abuso de confianza y estafa que se adelantaba contra el actor 
suministrado por el Juzgado Promiscuo Municipal de San Jose de la Montana, 
teniendo en cuenta la proximidad en el tiempo entre el oficio de abril 23 de 1.987 
suscrito por la titular de este despacho judicial y la resolucion del dia 28 del mismo 
mes y afio contentiva de la declaratoria de insubsistencia del nombramiento, asi 
como por lo expuesto por los testigos; que como lo dispuso el citado juzgado luego 
ces6 el procedimiento por dichos delitos el 22 de agosto de 1987; que el acto 
administrativo impugnado se encuentra viciado por haberse configurado en este 
asunto la desviaci6n de poder, ya que no fue dictado consultando las necesidades 
del servicio sino como consecuencia del oficio a que Se ha hecho mencion (folios 
62 a 70). 

-----·· En el· escrito contentivo · del reourso-de-·apelaci6n;-el·apoderado delDeparta- - - 
mento de Antioquia solicita se revoque la sentencia apelada y se denieguen las 
suplicas 'de la demanda, puesto que el contralor del departainento nunca tuvo co- r 

nocimiento de los oficios que envi6 a su despacho la Juez Promiscuo Municipal 
de San Jose de la Montana; que con antelaci6n a dichos oficios el contralor ya 

La parte actora, en ejercicio de la acci6n de plena jurisdicci6n, denominada hoy 
"acci6n de nulidad y restablecimiento del derecho", demand6 ante el Tribunal 
Administrative de Antioquia la declaracion de nulidad del articulo 13 de la reso- 
luci6n No. 009216 de 28 de abril de 1987, expedida por el Contralor General del 
Departamento de Antioquia, mediante la cual se declara insubsistente el nombra- 
mi~nto del ~em_andante c_omo Vis~~d?,r Fisca~, ~ate,?ria V, Gr~do ?• NiveJ Pro- 
fesional yTecnico, adscnto a laDivision de Visitaduria e Investigacion (fohos 16 
y 17). . . 

CONSIDERACIONES: 

El Departamento de Antioquia interpuso por medio de apoderado, recurso de 
apelaci6n contra la sentencia de 19 de enero de 1990, proferida por el Tribunal 
Administrativo de Antioquia. 

Admitido el recurso de apelaci6n por auto de 11 de julio de 1990 (folios 83), 
no observandose causal alguna de nulidad procesal y efectuado el tramite corres- 
pondiente, se procede a decidir, previas las siguientes 

SECCION SEGUNDA 
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habia adoptado la decision de declarar insubsistente el nombramiento del actor; 
que la proximidad entre las fechas a que alude el a-quo es una mera coincidencia; 
que al producirse la insubsistencia no se buscaba imponer ninguna sancion disci- 
plinaria, ya que para su aplicacion se necesita de un proceso disciplinario y que 
contra el demandante no se realizaba investigaci6n administrativa alguna; que si 
se aceptara que el contralor tuvo conocimiento del oficio suscrito por la juez es 
seguro que hubiera procedido de conformidad con lo que disponen para estos ca- 
sos las normas Iegales pertinentes; que la existencia de una orden de captura contra 
un funcionario no da origen a que se adelante procedimiento disciplinario, pues lo 
indicado es la suspension en el ejercicio del cargo,· al tenor de lo estatuido en el 
articulo 433 del Codigo de Procedimiento Penal; que el proposito del contralor en 
este asunto no era imponer la sancion de destitucion, puesto que hizo uso · de la 
facultad de libre nombramiento y remocion que tenia como autoridad nominadora 
en aras del buen servicio; que en el caso sub-judice no se .debe dar credibilidad a 
la certificacion jurada que obra en el proceso por ser parcializada, toda vez que el 
actor es recomendado politico de quien la suscribe (folios 73 a 77). 

La doctora Fiscal Noveno del Consejo de Estado, en su concepto de fondo.de 
6 de noviembre de 1990, es de opinion se confirme el fallo recurrido, pues queda 
claro en el proceso que la causa de la desvinculacion del servicio del demandante 
se debio a la investigacion penal a que estaba siendo sometido, por lo que la actua- 
cion de la autoridad nominadora en este asunto no fue ponderada; que existen en 
estos eventos procedimientos legates que deben aceptarsepara dar al empleado la 
oportunidad de defenderse y para demostrar la falta de responsabilidad en las he- 
chos investigados (folios 87 a 89). 

Ahora bien, el senor Francisco Humberto Arismendy Arismendy, era funcio- 
nario de libre nombramiento y remocion, no se encontraba inscrito en carrera ad- 
ministrativa, no gozaba de periodo fijo, ni tenia ningun fuero de estabilidad. 
Consecuentemente, su nombramiento podia declararse insubsistente en cualquier 
momento, sin necesidad demotivar el acto administrative de suretiro delservicio. 
Como lo ha manifestado la Corporacion en otras ocasiones, cuando se adopta una 
decision de esta naturaleza, se presume que se realiza en procura del buen servicio. 

Como es de conocimiento, la desviacion de poder, alegada por la parte deman- 
dante en el libelo, se configura cuando la respectiva autoridad hace uso de una 
atribucion legal, con prop6sitos distintos de aquellos previstos en la disposicion 
que la confiere. La desviacion de poder debe surgir claramente de las pruebas 

: aportadas por quien la invoca. 'Debe llevarse al juzgador la certeza 'incon-· 
-l , trovertible de que las razones que tuvo la administracion para dictar el acto acusa- 

do no son aquellas que la ley le permite expresamente. 

No comparte la Sala, el concepto de la agencia del Ministerio Publico en el 
caso sub-lite, en cuanto a que el fallo proferido por el a-quo de 19 de enero de 
1990, amerita ser confirmado, pues es preciso sefialar que por el hecho de haberse 
adelantado un proceso penal contra el demandante, tal circunstancia implique que 
la administracion no pueda hacer uso de la facultad discrecional de libre nombra- 
miento y remocion. 

EXP.5071 
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- ---l}Rev6casela sentenciade_-19 deenerode"l990;-~profeti:da potelTribuna:r- 
Administrativo de Antioquia, en el proceso instaurado por Francisco Humberto 
Arismendy Arismendy, 

2) Denieganse las suplicas de la demanda. 

FALLA: 

. Finalmente; se observa que en la demanda solo se invocaron · como normas 
infringidas disposiciones de caracter constitucional vigentes para la epoca en que 
fue dictado el acto administrativo impugnado y es- preciso recordar que, la viola- 
ci6n de preceptos constitucionales como los articulos 16, 17, 20, 26 y 62. de la 
Carta de 1886, es viable a traves de las normas legales que los desarrollan y la . 
parte actora no cito disposicion alguna cuyo desconocimiento pueda examinarse. 

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, Seccion Segunda, administrandojusticia en nombre de laRepublica de 
Colombia y por autoridad de la ley, 

En efecto, para la Corporacion el haberse expedido orden de captura contra el 
actor en el proceso penal que se le adelantaba como sindicado 'de los delitos de 
abuse de confianza y estafa por el Juzgado Promiscuo Municipal de San Jose -de 
la Montana (folio 11 ), hechos punibles de los cuales se ordenara luego .de su des- 
vinculacion del servicio cesar todo procedimiento ( folios 25 y 26), no enervaba la 
facultad discrecional de la autoridad nominadora, ya que la investigacion penal 
seguida contra el.demandante era independiente de su relacion administrativa la- 
boral con la Contraloria del Departai:nento de.Antioquia, asi se infiera de las de- 
claraciones dadas ante el Tribunal del conocimiento por Jhon Oscar Vallejo Rios 
(folio 37) y William Jaramillo Gomez que el retiro del servicio se produjo en 
virtud de queexistia dicha investigacion (folio 46); 

. No hay disposicion legal que obligue a mantener incorporado a la administra- 
cion a empleado de libre nombramiento y rernocion o que conceda garantia de 
estabilidad para el funcionario a qui en, se le sindique de la comision de un deli to. 

De otra parte, no resulta acertado afirmar, como se establece de los plantea- 
mientos hechos por la agencia del Ministerio Publico, que en este asunto se con- 
culco el derecho de defensa del demandante por la declaratoria de insubsistencia 
g~ ~l_l n<>mb.r1;1mieD1Q, y:a _que: elproceso penal sigue.su curso en .forma indepen- 
diente de la situacion laboral del actor frente a su cargo. · 

De otro lado, siendo igualmente independiente la investigaci6n penal de la in- 
vestigacion disciplinaria, toda vez que cada una tienesus objetivos propios y pe- 
culiares que la definen, como lo ha sostenido la Sala en 'otras oportunidades, no 
habia raz6n para que en el caso sub-judice tuviera que adelantarse demanera pre- 
via a la desvinculacion del servicio del demandante investigacion disciplinaria 
respecto de los hechos que dieron lugar al proceso penal por los delitos de estafa 
y abuso de corifianza de que se acusaba al actor. · · · 

SECCION SEGUNDA 
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COPIESE, NOTIFIQUESE Y Devuelvase al Tribunal de origen. 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesi6n celebra- 
da el dia diez (10) de diciembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Alvaro Lecompte Luan, Dolly Pedraza de Arenas, Clara 
Forero de Castro, Carlos Arturo Orjuela Gongora, Salva voto; Diego Younes 
Moreno, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria. 
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Santafe de Bogota, D.C., enero quince (15) de mil novecientos noventa y tres 
(1993). - 

SALVAMENTO DE VOTO DEL CONSEJERO DOCTOR CARLOS AR- 
TURO ORJUELA GONGORA A LA SENTENCIA PROFERIDA EN EL 
PROCESO NO. 5071. 

--AU.T'ORIDADES DEPARTAMENTALES; ---DEMANBAN-'FE:- -FRAN€ISC0-- 
HUMBERTO ARISMENDY ARlSMENDY. 

La existencia de una lnvestigaclen disciplinaria contra un funcionario 
no enerva la potestad o facultad discrecional de la admlnistracien pu- 
blica para declararlo insubsistente en aras del buen servicio; este aser- 
to, si bien discutible, podria aceptarse en la medida en que realmente el 

· ente oficial Jenga r~zQ-.eS valederas, serias y: atendibles, _ para conside- 
rar que otra persona puede cumplir mejor esa finalidad que .aquel a 
quien decide remover. Mas ese postulado no puede fr mas lejos, hasta 
dejar sentado que aun en el supuesto de que exista conexidad clara y - 
manifiesta entre los hechos que se investigan y la desvinculaelen del 
empleado publlco, por tratarse de materias separadas no tendrfa este 
derecho al "debido proceso", y por ende, a que prevlamente a su retiro 
se le comprobara la responsabilidad en la falta que se le imputa y de 
contera, la justiflcaclen respecto de su separacion del servicio. El sus- 
crito Cons~j_ero no puec:1_~ ~0111partir _esa interpr~tacio_g tan radical, y 
menos en la hora de ahora, cuando el articulo 29 de la Carta funda- 
mental consagra expresamente, como derecho fundamental, el del de- 
bido proceso tanto en lo judicial como en lo administrativo. De suyo, la 
facultad discrecional no puede convertirse en "patente de corso" para 
que la Administracion atropelle los legitimos derechos de los funciona- 
rios, y para que, so pretexto de ignotas razones del "buen servicio", lo 
remueva arbitrariamente y atente contra su dignidad y su buen nom- 
bre, dejando en la sombra de lo incierto y misterioso los verdaderos 
motivos de su acto de insubsistencia. 

PROCESO DISCIPLINARIO/INSUBSISTENCIA/DEBIDO PROCESO 
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De suyo, la facultad discrecional no puede convertirse en "patentes de corso" 
para que la Administraci6n atropelle los legitimos derechos de los funcionarios, y 
para que, so pretexto de ignotas razones del "buen servicio", lo remueva arbitra- 
riamente y atente contra su dignidad y su buen nombre, dejando en la sombra de 
lo incierto y misterioso los verdaderos motivos de su acto de insubsistencia. 

En el caso de autos, el material probatorio muestra claramente que al deman- 
dante se lo separ6 del servicio porque existia en su contra una investigacion de 
caracter penal; no es que existan otras razones o justificacion para el hecho, .sino 
que de manera ostensible se aprecia la conexidad entre una y otra situaci6n. Por 
consiguiente, en este supuesto, para el suscrito Consejero no cabe duda de que la 
Administracion Publica estaba condicionada a las resultas del proceso penal para 
adoptar cualquier medida contra el actor, relacionada con su perrnanencia o no en 
el empleo. 

Si el demandante resultaba condenado, es incuestionable que procedia su des- 
vinculaci6n; pero si no ocurria asi, es evidente que su retiro aparejaria una tremen- 
da injusticia, a la par que una violaci6n protuberante de esos derechos 
fundamental es ya mencionados, junto con la de su derecho al trabajo. 

Ahora bien; como en el sub-lite es de una claridad meridiana que la imputacion 
penal fue la que provoc6 la decision 'de la administracion en el sentido de declarar 
insubsistente su nombramiento, para el suscrito Consejero es diafano que existe 
una conexidad absolut.a entre los dos hechos y por consiguiente, que ha debido 
anularse el acto erijuiciado yen su lugar, acceder a los pedimentos de la demanda. 

; 
j 

Con el respeto de· siempre por la decision mayoritaria de la Sala, debo consig- 
nar sinteticamente fas razones que me llevaron a disentir de la resolucion adoptada 
en este proceso, asi: 

La Secci6n ha venido sosteniendo que la existencia de una investigaci6n disci- 
plinaria contra un funcionario no enerva la potestad ofacultad discrecional de la 
administracion publica para declararlo insubsistente en aras del buen servicio; este 
aserto, si bien discutible, podria aceptarse en la medida en que realmente el ente 
oficial tenga razones valederas, serias y atendibles, para considerar que otra per- 
sona pueda cumplir mejor esa finalidad que aquel a quien decide remover. 

Mas ese postulado no puede ir mas lejos, hasta dejar sentado que aun en el 
supuesto de que exista conexidad clara y manifiesta entre los hechos que se inves- 
tigan y la desvinculaci6n del empleado publico, por tratarse de materias separadas 
no tendria este derecho al "debido proceso", y por ende, a que previamente a su 
retiro se le comprobara la responsabilidad en la falta que se le imputa y de contera, 
la justificacion respecto de su separaci6n del servicio. 

El suscrito Consejero no puede compartir esa interpretaci6n tan radical, y me- 
nos en la hora de ahora, cuando el articulo 29 de la Carta Fundamental consagra 
expresamente, como derecho fundamental, el del debido proceso tanto en lo judi- 
cial como en lo administrativo. 

EXP.5071 
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--·- ··-·-------------------------------- --·-··· ---------·---------- - -----------····-····· ------·----··--- 

Por esos razonamientos, entonces, es por lo que disiento abiertamente de la 
sentencia aprobada por la mayoria, cuya opinion, como ya se dejo sentado, respeto 
pero no comparto. 

Atentamente, 

Carlos Arturo Orjuela Gongora 

SECCION SEGUNDA 
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 
Santafe de Bogota, D.C., diciembre dieciocho (18) de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Consejero Ponente: Dr. Diego Younes Moreno 

Referenda: Expediente No. 6385. APELACIO~ INTERLOCUTORIOS. · Actor: 
Ana Beatriz Lozano 

; 
-t 

Segun los estatutos de la Empresa de Telefonos, cuya base es el Acuer- 
do No. 021 de 1987, ella es, para efectos Iaborales, una "empresa indus- 
trial y comercial de la Adminlstracien Deseentralizada del Distrito", y 
asi lo corrobora la Resolucion No. 267 de 16 de junio de 1988, modifi- 
catoria de.Ia Resolucion No. 03 de 1977. En la Reseluelen No. 267 se di- 
ce que ella se fundamenta, ademas, en el inciso 2o. del articulo So. del 
Decreto 3125 de 1968, que faculta dar esa categoria de "empresas" pa- 
ra clasificar, por sus estatutos, que actividades de direccion o confianza 
deben ser desempeii.adas por personas que tengan la calidad -de em- 
pleados publicos-, y la tienen quienes desempeii.en los cargos de ge- 
rente, subgerente y demes de igual categoria, auditor general y todas 
las demas personas que desempeiien Ios cargos adscritos a la auditorfa, 
y el jefe de personal. La Resolucion No. 270 excluye "a las demas per- 
sonas que desempeii.en actividades adscritas a la auditoria", pero inclu- 

. ye como empleados publicos al subauditor, al abogado de la auditoria y 
al jefe de la oficina de auditoria. Asi, se infiere que al ne estar com- 
prendido en los listados anteriores el cargo que desempeii.aba el senor 
(q.e.p.d.), su vinculacion estuvo regida por un contrato de traba]«, co- 
mo regla general que es de vtneulaelen con dicha entidad. 

EMPRESA DE TELEFONOS DE BOGOTA-Naturaleza Juridical EMPRE- 
SA INDUSTRIAL Y COMERCIAL DEL DISTRITO/ SUSTITUCION 
PENSIONAL/JURISDICCION ORDINARIA/TRABAJADOR OFI- 
CIAL/COMPETE:NCIA FUNCIONAL 
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Ahora bien: segun los estatutos de la Empresa de Telefonos, cuya base es el 
acuerdoNo. 21 de 1987,ella es,para efectoslaborales, una"empresa industrial y 
comercial de la Ad.ministraci6n Descentralizada del Distrito", y asi lo corrobora la 
resolucion No. 267 de 16 de junio de 1988, modificatoria de la Resolucion No. 03 
de 1977. En la.Resolucion No; 267 se dice que ella se fundamenta, ademas, en el 
inciso 2o. del art. So. del decreto 3125 de 1968, que faculta dar esa categoria de 
"empresas" .. para clasificar, por sus estatutos, que actividades de direccion o con- 
fianza deben ser desempefiadas por personas que tengan la calidad -de emplea- · 
dos publicos=-, y la tienen quienes desempefien los cargos de gerente, subgerente 
y demas de igual categoria, auditor general y todas las demas personas que desem- 
pefien Ios cargos adscritos a la auditoria, y el jefe de personal. 

Por otra parte, la Resolucion No. 270 de 28 de julio de 1988 reafirma lo ante- 
rior, pero excluye "a las demas personas que desempefien actividades adscritas a 

· - la auditoria", pero incluye como empleados publicosal subauditor; al abogadode · 
la auditoria y al jefe de la oficina ,de auditoria. 

Asi, se infiere que al no estar comprendido en los listados anteriores el cargo 
que desempefiaba el senor Rodriguez Torres (q.e.p.d.), su vinculacion estuvo re- 

En autos esta plenamente demostr~do que Felix Maria Rodriguez Torres estu- 
vo vinculado laboralmente · a la Empresa de Telefonos ·de. Bogota mediante un 
contrato de trabajo como rezala certificacion que obra a folio 50 y, por eso, la Sala 
encuentra acertada, en principio, la decision del Tribunal al derivarse el presente 
asunto en esa relacion, de un contrato Iaboral que hace necesariamente' que la 
jurisdiccion de lo contencioso administrativo carezca de competencia para cono- . 
cer del mismo. . 

PARA RESOLVER SE CONSIDERA: 

Antes de decidir sobre la admision de la demanda, el Tribunal pidio a la Enti- 
dad demandada, certificara sobre la clase de vinculo que existi6 entre esta y el 
senor Felix Maria Rodriguez Torres, cuyo deceso daria lugar a la sustitucion pen- 
sional reclamada, y como la Empresa de Telefonos de Bogota certifico que el 
citado senor estuvo vinculado mediante contrato de trabajo, concluyo que se trata 
de una controversia laboral proveniente de un contrato de trabajo que no es de 
conocimiento de estajurisdiccion, segun el numeral 60. de los articulos 131 y 132 
del C6digo Contencioso Administrativo. 

La recurrente afirma que la controversia se orienta al reciamo de una sustitu- 
ci6n pensional cuya procedencia surge cuando el contrato de trabajo ya se ha ex- 
tinguido, · · · · · · 

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora contra el 
auto de 30 de agosto de 1991, proferido por el TribunalAdministrativo de Cundi- 
namarca, por medio del cual se inadmiti6 la demanda incoada, por falta de juris- 
diccion. 

SECCION SEGUNDA 
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i 
......! 

I 

lo. Confirmase el auto apelado de 30 de agosto de 1991, proferido por el Tri- 
bunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Segunda, subseccion "A". 

2o. En firme este proveido devuelvase el asunto a dicho tribunal. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 

La anterior providencia fue estudiada y aprobada en Sala en sesion celebrada 
el dia tres (3) de diciembre de mil novecientos noventay dos (1992). 

Joaquin Barreto Ruiz, Salva Voto; Carlos Arturo Orjuela Gongora, Alvaro 
Lecompte Luna, Dolly Pedraza de Arenas, Salva Voto; Diego Younes Moreno, 
Alvaro Diaz Granados, Conjuez, Salva Voto, Gaspar Caballero Sierra, Conjuez 
que derimio el empate. 

Enieda Wadnippar Ramos, Secretaria. 

RESUELVE: 

gida por un contrato de trabajo, como regla general que es de vinculacion con 
dicha entidad. 

Con base en los razonamientos anteriores se confirmara el auto objeto de la 
alzada. 

Por lo expuesto, la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso Administra- 
tivo del Consejo de Estado, 

EXP.6385 
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EMPRESA DE TELEFONOS DE BOGOTA-Naturaleza Juridica/SERVI- 
DOR PUBLICO-Clasificaci6n/CONGRESO/COMPETENCIA/(Salva!]lento 
de Voto). 

El Concejo de Bogota, al disponer mediante el Acuerdo 21 de 1987 que 
_f!n todo elsector d.esce11traHzado delDistrfto Especial de Bogota, sus 
servidores conservan el caracter de trabajadores oficiales y que "para 
efectos laborales" la Empresa de. Telefonos de Bogota es una empresa 
comercial o industrial de la administraeien descentralizada del Distri- 
to, no se limito a determinar la estructura de la adminlstracion distri- 
tal, sino que se arrog6 la funci6n de clasificar los servidores publicos 
distritales. Podia el Concejo Distrital haber modfflcado Ia naturaleza 
de la entidad eonvlrtiendola en empresa comercial o industrial, en cuyo 
caso para todos los efectos legales, entre ellos los laborales, hubiera 
cambiado su regimen, pero es evldente que no fue esa su lntencien, co- 
mo lo corrobora el Acuerdo No. 1 de 1992 que al modificar Ia denomi- 
nacien de la Empresa de Telefenos de Bogota por la de Empresa de 
Telecomunlcaclones de Santafe de Bogota, dispuso: "La Empresa de 
Teleeomunleaclones de Santafe de Bogota, no cambiara la naturaleza 
juridica que aetualmente tiene y la seguiran rigiendo los Estatutos con- 
signados en el Acuerdo 72 de 1967. Loque pretendi6 entonces el cabil- 
do fue soslayar la aplicaci6n de la ley y otorgar regimen de personal de 
empresas comerciales o industriales a los empleados de un estable- 
cimiento ptiblico, lo cual es contrario a los articulos 76-10 de la de 
1991. No puede en nuestro concepto, participar una entidad de una do- 
ble naturaleza juridica: ser slmultaneamente establecimiento publico 
para unos efectos, y ser, para otros, empresa industrial y comercial del 
Estado. La naturaleza juridica, es una e indivisible y en consecuenela 
se es empresa o establecimiento publico, para todos los efectos legales. 

-·---- En _nuestro sentir por tanto, mientras no se pruebe que el cargo de 
"asignados" que desempefio el causante, segun Ios estatutos de Ia Em- 
presa podia ser desempeiiado por un trabajador oficial, o que se trata- 
ba de un trabajador de Ia construcci6n y sostenimiento de obras 
pubheas, debe reputarsele empleado publlcu y los conflictos que surjan 
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Con todo respeto nos separamos de la decision tomada en forma mayoritaria 
por la Sala en este asunto, por las razones que a continuacion se exponen: 

La jurisprudencia ha sostenido que el caracter de la relacion de trabajo entre el 
Estado o una entidad publica y sus servidores no lo determina la naturaleza del 
acto juridico por medio de! cual se hizo la vinculacion sino la naturaleza de la 
respectiva entidad ( criterio organico) y excepcionalmente poi: la clase de actividad 
( criterio funcional), de manera que por la sola existencia de un contrato de trabajo 
no puede calificarse la naturaleza del vinculo, como contractual. 

En el caso sub-judice la entidad demandada es la Empresa de Telefonos de 
Bogota que, por virtud del Acuerdo 72 de 1967 se constituy6 como "estable- 
cimiento publico descentralizado" y por ello, por regla general, sus servidores son 
empleados publicos conforme a lo dispuesto por la ley 6a. de 1945, el articulo 4o. 
del Decreto 2127 delmismo afio, el articulo 5o. del Decreto 3135 de 1968, sobre 
cuya aplicacion analogica respecto de las entidades territoriales ya se ha pronun- 
ciado la jurisprudencia, y los articulos 156 y 292 del Codigo de Regimen Munici- 
pal en concordancia con el articulo lo. de la ley 8a. de 1991. 

Segun estas normas, se exceptuan de esta clasificacion los trabajadores de la 
construccion y sostenimiento de obras publicas y aquellos cargos que segun los 
estatutos del establecimiento publico puedan ser desempefiados por personas vin- 
culadas por contrato de trabajo, o sea que mientras no se compruebe que el servi- 
dor se encuentra dentro de alguno de esos casos exceptivos, debe entenderse que 
lo cobija la regla general, es decir, que es un empleado publico y que su vincula- 
cion debe entenderse como originada en una relacion legal y reglamentaria. 

No se desconoce la existencia del Acuerdo 21 de 1987 que en sus articulos 1 o. 
y 2o. dispuso lo siguiente: 

"ARTICULO PRIMERO: Las Entidades de) Sector Descentralizado del 
Distrito Especial de Bogota continuaran aplicando y celebrando Conven- 
ciones Colectivas que tienen caracter contractual de obligatorio cumpli- 
miento con sus trabajadores, quienes conservan el caracter de trabajadores 
oficiales. 

SALVAMENTO DE VOTO DE LOS DOCTORES DOLLY PEDRAZA DE 
ARENAS Y JOAQUIN BARRETO RUIZ 

Santafe de Bogota D.C., enero 15 de 1993. 

Ref: Expediente. 6385. APELACION INTERLOCUTORIOS. ACTOR: Ana 
Beatriz Lozano de Rodriguez 

de su relacien laboral deben ser conocidos por la jurisdlccien conten- 
cioso administrativa. 

EXP.6385 
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Lo que pretendi6 entonces el Cabildo fue soslayar la aplicacion de la ley y 
otorgar regimen de personal de empresas comerciales o industriales a los emplea- 
dos de un establecimiento publico, lo cual es contrario a los articulos 76-10 de la 
Constituci6n de 1886 y 150-23 de la de 1991. No puede en nuestro concepto, 
participar una entidad de una doble naturaleza juridica: ser simultaneamente esta- 
blecimiento publico para unos efectos, y ser, para otros, empresa industrial y co- 
mercial del Estado. La naturalezajuridica, es una e indivisible yen consecuencia 
se es empresa o establecimiento publico, para todos las· efectos legales. 

En nuestro sentir por tanto, mientras no se pruebe que el cargo de "asignador" 
que desempefio el causante, segun los estatutos de la Empresa podiaser desempe- 

__ fiado por.un trabajador oficial, o que se.trataba.deun trabajador-de-la construcci6n 
y sostenimiento de obras publicas, debe reputarsele empleado publico Y los con- 
fl.ictos que surjan de su relaci6n laboral deben ser conocidos por la jurisdiccion 
contencioso administrativa, segun lo dispone el numeral 60. de los articulos 131 y 
132 del C6digo Contencioso Administrativo. 

. . . 
Sin embargo, estos preceptos son contrarios a fa Constitucion Politica y por 

ello la Sala debi6 inaplicarlos acudiendo a la excepcion de incortstitucionalidad 
autorizada por el articulo 4o. de la Carta. 

La determinaci6n del regimen juridico de los servidores publicos es funcion 
que la Constituci6n Politica atribuy6 al legislador ( art. 7 6-10 de la Constituci6n de 
1886 y 150 -23- de la Constituci6n de 1991), luego no pueden validamente ni las 

.Asambleas ni los Concejos, so pretexto de determinar la estructura de la adminis- 
tracion territorial, variar la clasificacion y por ende el regimen de Ios servidores de 
los departamentos o municipios. 

El Concejo de Bogota, al disponer mediante el Acuerdo 21 de 1987 queen todo 
el sector descentralizado del Distrito Especial de Bogota, sus servidores conservan 
el caracter de trabajadores oficiales y que "para efectos laborales" la Empresa de 
Telefonos de Bogota es una empresa comercial o industrial de Iaadministracion 
9_~sc:~11tr.c,11i:zada del Distrito, no se.limito a determinar la estructura de la .adminis- 
traci6n distrital, sino que se arrog6 la funci6n de clasificar los servidores publicos 
distritales. 

Podia el Concejo Distrital haber modificado la naturaleza de la entidad convir- 
tiendola en empresa comercial o industrial, en cuyo caso para todos los efectos 
legales, entre ellos los laborales, hubieracambiado su regimen, pero es evidente 
que no fue esa su intenci6n, como lo corrobora el Acuerdo lo. de 1992 que al 
modificar la denominacion de la Empresa de Telefonos de Bogota por la de Em- 
presa de Telecomunicaciones de Santafe de Bogota, dispuso: "La Empresa de Te- 
lecomunicaciones de Santafe de Bogota, no cambiara la naturaleza jurldica que 
actualmente tiene y la seguiran rigiendo .los Estatutos consignados en el Acuerdo 
72 de 1967". 

"ARTICULO SEGUNDO: Para efectos laborales son Empresas Comer- 
ciales o Industriales de la Administraci6n Descentralizada del Distrito las 
siguientes: Empresa de Telefonos de Bogota " 

SECCION SEGUNDA 
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Por compartir las razones expuestas por los Doctores DOLLYPEDRJ\ZA DE 
ARENAS y JOAQUIN BARRETO RUIZ en escrito visible a folios 98 a. i 02, me 
adhiero al salvamentode voto suscrito por ellos ... ···. . 

Atentamente, 

Alvaro Diaz Granados 

. . . ·'.· .. ·.... . . 

Actor: Ana Beatriz Lozano de Rodriguez. 

SALVAMENTO DE VOTO DEL CONJUEZ DR. ALVARO DIAZ GRANA- 
DOS. 

Santafe de Bogota, D.C.,. 

REF.: Expediente No. 6385 

APELACIONINTERLOCUTORIOS· 

CONSEJO DE EST ADO 

SALA DE LO CQNTENCIOSO ADMINISTRA TIVO 

SECCION SEGUNDA 

Por estas razones consideramos que la Sala debi6 revocar el auto proferido por 
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca y admitir la demanda. 

Atentamente, 

Dolly Pedraza De Arenas 

Joaquin Barreto Ruiz r 

EXP.6385 
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Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado de la parte 
demandante contra el auto de 23 de junio de 1992, proferido por el Tribunal Ad- 

- .ministrativo del Valle del Cauca.Seccion Primera, 'inediante ercua1 se-inailiriifio 
lademanda. 

Dice el Tribunal, que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 143, inciso 
2o. del Codigo Contencioso Administrative, se le concedio mediante providencia 

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. San- 
tafe de Bogota, D.C., dieciocho (18) de diciembre de mil novecientos noventa y 
dos (1992). 

Magistrado Ponente: Dr. Alvaro Lecompte Luna 

Ref.: Expediente No. 7340. DECRETOS DEL GOBIERNO. Actor: Jorge Arturo 
Rojas Acosta. 

· La aelaraclon o cerreccien de la demanda · vienen a constituir con esta 
una sola pieza procesal, lo que no es 6bice para que la parte deman- 
dante aporte con-la aciaraci6n e-eerreeeten-de-la-demandarcopla au- 
tenticada del acto que impugna, con las constancias de su pubheaclen, 
notificacion o ejecucion, segun el caso, y en defecto, euando no le sea 
posible aportarlo por encontrarse en alguna de las circunstancias del 
fnctso lo. del meneienade articulo, maxime si esta aun no ha sido admi- 
tida, como sucede en el easo de autos, o recurrlr ~. la petichin previa pa- 
ra que sea solicitado por el ponente. Esa expresien de alguna de esas 
clreunstaneias, quesefiala el mencienade inciso,se entlende hecha bajo 
la gravedad del juramento con la sola presentaelon de fa misma, es de- 
cir, que no es .neeesarlo.manifestarle de manera expresa .como parece 
que lo entendle el Tribunal. 

DEMANDA-Requisitos/COPIA DEL ACTO/PUBLICACIONillEMANDA- 
Correcci6n · 
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Y, por ultimo, que de conformidad con las normas anteriores, no encuentra 
oportuna la petici6n que formula el apoderado del demandante para que en este 
momento procesal se solicite fotocopia autenticada de los actos acusados, puesto 
que tal oportunidad esta contemplada para el caso de que no puedan acompafiarse 
los actos acusados con la demanda, no con la correccion de la misma, como ocu- 
rri6 en el caso de autos, cuando ya el Despacho ha entrado en el estudio de la 
admisi6n de la demanda y el actor se encuentra en las prevenciones que contempla 
el inciso 2q. del articulo 143 del C6digo Contencioso Administrativo, en caso de 

j no corregir la demanda, para concluir que se omiti6 acompafiar copia autenticada 
; de los actos acusados en el momento que indica la ley. Yen el supuesto de que ello 

fuere viable, en gracia de discusion, y que fuera viable la petici6n previa, ella debe 
obedecer a encontrarse el demandante frente a las circunstancias que sefiala el 
articulo 139 en su inciso 3o., lo que se expresa en la petici6n ni esta se hace bajo 
juramento. 

de 22 de mayo de 1992 a la parte interesada el termino de cinco ( 5) dias con el fin 
de que corrigiera los defectos de la demanda, en el sentido de: 

"a) Autenticar el poder y la demanda, por cuanto le confirieron poder para 
demandar el acto complejo (sentencias de primera y segunda instancia y el 
decreto 2901 de diciembre 30/91) y solo demand6 este ultimo. 
"b) Acompafiar copia autenticada de los actos que conforman el acto com- 
plejo". . 

Que en acatamiento de lo solicitado, el apoderado del actor present6 un memo- 
rial con el animo de subsanar la demanda, y adapta las pretensiones a los terminos 
del poder conferido, pero formula "SOLICITUD PREVIA" para que de confor- 
midad con el articulo 139 del Codigo Contencioso Administrativo, se solicite co- 
pia autentica de los actos acusados. 

Continua el Tribunal y hace hincapie en que dicho articulo, modificado por el 
articulo 25 del Decreto 2304 de 1989, establece que a la demanda debera acompa- 
fiar el actor una copia del acto acusado, con las constancias de su publicaci6n o 
ejecuci6n, segun el caso. Y cuando el acto no ha sido publicado o se deniega la 
copia o la certificaci6n sobre su publicaci6n, se expresara asi en la.demanda bajo 
juramento, que se considerara prestado por la presentaci6n de la misma, con el fin 
de que se solicite por el ponente antes de la admisi6n de la denianda. 

Agrega el Tribunal, que de conformidad con el articulo 143 dela misma codi- 
ficacion, no se admitira la demanda que carezca de los requisitos y formalidades 
previstos en los articulos anteriores y su presentaci6n no interrumpe los terminos 
de caducidad de la acci6n. Y si la demanda se presenta dentro del termino de 
caducidad, el ponente, mediante auto expresara los defectos simplemente forma- 
tes para que el demandante los corrija en el plazo de cinco dias, y si no lo hiciere 
se rechazara la demanda. · 

EXP. 7340 
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. .. . . ' . . : . ... . . :_ 

De conformidad con el articulo 139 del C6digo Contencioso Administrativo, 
(modificado por el. articulo 25 del decreto 2304 de 1989), a la demanda se debera 

__ acompafiar, entre.otras.una.copia delactoacusado,-con-Iasconstancias-de-su-pu-· 
blicacion, notificacion o ejecuci6n, si son del caso. Yen el inciso lo. establece el 
mismo articulo, que cuando el acto no ha sido publicado o se deniega la copia o la 
certificaci6n sobre su publicacion, se expresara asi en la demanda bajo juramento 
que se considerara prestado por la presentacion de la misma, con la indicacion de 

SE CONSIDERA: 

En la sustentaci6n de la alzada arguye el apoderado recurrente. que no se le 
debe quitar al accionante el derecho de defensa de'sus intereses, los cuales fueron 
vulnerados con los actos administrativos atacados, dandoseleasi la oportunidad de 
que en su caso se profiera un fallo justo en donde prevalezca el derecho sustancial, 
la equidad, la jurisprudencia y los principios generales de derecho, mas que la 
forma. · · 

. Que el Tribunal hubiera tenido razon para inadmitir la demanda-si hubiera ob- 
servado negligencia en la consecuci6n de fotocopias autenticadas de los actos acu- 
sados, pero que entre los · anexos de la demanda se · halla el informativo 
disciplinario. No. 042/R-313 en 298 folios, que incluye, como se pretende estable- 
cer, los fallos administrativos de la la. y 2a. instancia, el decreto 2901 de 30 de 
diciembre de 1991 y la orden administrativa de personal No. 1-004 que le dio 
publicidad 'a la decision, gracias a las gestiones adelantadas por el accionante de 
conseguir la fotocopia, asi sea simple. . 

De ahi, que la unica omision involuntaria consiste en no haber podido Ilegar 
con la demanda fotocopia autenticada. de-losactos-demandados por la dificultad 
que ello representa. -, 

Que con respecto a la solicitud previa que elevo al corregir la demanda (fl 342) 
en el sentido de queantes de su admision se solicitaran los actos acusados al Ar- 
chivo de la Direccion General de la Policia Nacional, si bien es cierto nose dijo 
nada sobre la dificultad de conseguirlos, lo cierto es que se hicieron los tramites 
ante la Asesoria Juridica de Asuntos Contencioso Administrativos del "Departa- 
mento dePolicia del Valle" como se puede observar con la copia del escrito visible 
a folio 355, eh donde aparecen el sello y firma correspondientes y con la contes- 
tacion dada con fechaZlde juriio de 1992, visibll:~-afolio]56 .... - .... 

Y, por ultimo, que la inadmision de la demanda no seria tan grave si el termino 
de caducidad fuera mas amplio y hubiera oportunidad de presentar nuevamente la 
demanda. Y que si se conceden cinco ( 5) dias para corregir la demanda ( art. 143) 
cuando se trata de defectos formales, antes de suadmision este hechopermite, y 
mas cuando existen los antecedentes administrativos, asi no esten autenticados, 
para que el magistrado sustanciador las solicite de oficio. · 

ELRECURSODE APELACION 
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Asi queda demostrada la gestion adelantada por el apoderado de la parte de- 
mandante sin haberle sido posible obtener copia autenticada de los actos atacados, 
por lo que se vio precisado a elevar la peticion previa. 

Esa petici6n como se desprende del inciso 4o. del articulo 139 del C6digo Con- 
tencioso Administrativo (rnodificado por el articulo 25 del decreto 2304 de 1989) 
es precisamente previa a la admision de la demanda. 

Ahora bien, la aclaracion o correccion de la demanda vienen a constituir con 
esta una sola pieza procesal, lo que no es 6bice para que la parte demandante 
aporte con la aclaracion o correccion de la demanda, copia autenticada del acto 
que impugna, con las constancias de su publicacion, notificacion o ejecuci6n, se- 

.gun el caso, yen su defecto, cuando no le sea posible aportarlo por encontrarse en 
alguna de las circunstancias del inciso 1 o. del mencionado articulo, maxime siesta 
aim no ha sido admitida, como sucede en el caso de autos, o recurrir a la peticion 
previa para que sea solicitado por el ponente. 

j 
I 

En acatamiento de la providencia anterior;· el apoderado del actor adecua la 
demanda a lo pedido en la providencia. Pero en cuanto al aporte .de fotocopia 
autenticada de los actos acusados, ante la imposibilidad de haberlo hecho con la 

.demanda, solicita que previa a la admision de la misma, se pidan a la Direccion 
General de la Policia Nacional con sede en}a ciudad de Bogota. 

Ciertamente, a folio 355 obra copia del escrito dirigido por el apoderado del 
actor con fecha 2 de junio de 1992 al Asesor Juridico de Asuntos Contencioso 
Administrativo del "Departamento de Policia del Valle" en el que solicita la expe- 
dici6n por parte de la Direcci6n General de la Policia Nacional o de la Policia 
Metropolitana de Santiago de Cali, de fotocopia autenticada de los actos acusados, 

Con oficio calendado el 23 de junio de 1992, (fl. 356) el mencionado.Asesor 
Juridico le responde al apoderado del actor, que los documentos solicitados se 
encuentran en el archivo General de la Policia Nacional en la ciudad de Bogota a 
donde le sugiere dirigirse, dado el caso de que cuando los oficiales son retirados 
del servicio ( como es el caso del dernandante) las hojas de vida son enviadas a 
dicho archivo. · 

la oficina donde se encuentra el original o del periodico en que se hubiere publi- 
cado a fin de que se solicite por el Ponente antes de la admision de la demanda. 

Ahora bien, de conformidad con el articulo 143 del C6digo Contencioso Ad- 
ministrativo (modificado por el articulo 26 del decreto 2304 de 1989), si la deman- 
da se presenta dentro del termino de caducidad, el ponente, por auto susceptible de 
reposicion, expondra los efectos simplemente formales para que el demandante 
los corrija en el plazo de cinco (5) dias; si no lo hiciere, se rechazara la demanda. 

Con base en esta ultima disposicion, el Tribunal mediante auto de 22 de mayo 
de 1992 (fl 339) concedi6 a la parte detnandante el termino de cinco (5) dias, para 
que, entre otras cosas, acompafiara copia autenticada de los actos, objeto de la 
demanda. 

EXP.7340 
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1.- Rev6case el auto apelado de 23 de junio de 1992, proferido por el Tribunal 
Administrative del Valle del Cauca, Seccion Primera. 

2.- Como consecuencia dela revocatoria anterior el Tribunal solicitara alAr- 
chivo General de la DireccionGeneral.de la PoliciaNacional copiaautenticada de fas actos-impugnados. . 

3 > Recibidos los actos, procedera el Tribunal a admitir la demanda, siempre y 
. cuando Ilene los requisitos legal es del caso. 

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. 
· La anterior providencia fue estudiada y aprobada en Sala en sesion celebrada 

el dia 10 de diciembre de 1992. · · 

. Joaquin Barreto.Ruiz, .. CarlosArturo Orjuela-Gongora, AlvaroLecompteLu- 
na, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno.Clara Forero de Castro. 

Enieda Wadnipar Ramos, Secretaria 

RESUELVE: 

Esa expresion de alguna de esas circunstancias, que sefiala el mencionado in- 
ciso, se entiende hecha bajo la gravedad deljuramento, con la sola presentacion de 
la misma, es decir, que no es necesario manifestarlo de manera expresa como 
parece que lo entendio el Tribunal. · · · · · 

Con base en los argumentos anteriores la Sala revocara la providencia irnpug- 
nada y, en su lugar, ordenara que el Tribunal solicite copia autenticada de los actos 
impugnados, y recibidos estos, procedera a admitir la demanda, siempre que Ilene 
los requisitos legales. · 

.En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi- 
nistrativo, .Seccion Segunda, 

SECCION SECUNDA 
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i ..; 
, Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. 

Santafe de Bogota, D.C., dieciocho (18) de Diciembre de mil novecientos noventa 
y dos (1992). 

Magistrada Ponente: Doctora Clara Forero de Castro 

Ref.: Expediente No. 7385. Apelacion Interlocutorios. Actor: Rafael E. Fandino 
Franky 

CONCILIACiON-Improcedencia/ACCION DE NULIDAD Y RESTABLE- 
~IMIENTO DEL DERECHO/DESISTIMIENTO CONDICIQNADO- Im- 
procedencia. 

El Decreto 2651 de 25 de noviembre de 1991, sobre deseongestiee de 
despaehos judiciales, en su articulo lo., previe la conciliacion, pero no 
en los procesos laborales, penales y contencioso administrativos, en el 
articulo 60. regul6 la forma de conciliar en los procesos a que se reflere 
el articulo lo. y 'en lo contencioso administrativo en los que se contro- 
vierta la respoilsabilidad contractual. o extracontractual del Estado. Es 
decir, dej6 por fuera la posibilidad de conciliar en las acciones de nuli- 
dad y restableeimlente del derecho, en donde este depende de la decla- 
ratoria de ilegalidad del acto. Como el articulo 62 suspende durante su 
vigencia --42 meses contados a partir del 10 de enero de 1992- las 
normas que le sean contrarias, el Consejo de Estado ha entendido que 
la Ley 23 de 1991 esta suspendldaen cuanto permite la conciliacion en 

-procesos distintos a los de reparaelen directa y contractuales. No es po- 
sible aceptar en acetones de nulidad y restablecimiento del derecho u11 
desistimiento condicionado, pues las entidades publicas solo pueden 
acudir o a la conelllacien extrajudicial o judicial o a la transacci6n en 
los terminos y con las furmalidades exigidas en las normas que regulan 
estas figuras para poner fin a un proceso. 
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El C.P.C. regula las figuras de la transacci6n y el desistimiento en forma dife- 
rente. En el articulo 342 inciso 7 se preve: "El desistimiento debe ser incondicio- 

LA, SALA CONSIDERA: 

I Continua el apoderado del actor; invocando la doctrina, sefialando que contra- 
rio a los argumentos del Procurador, con la aceptaci6n del acuerdo de desistimien- 
to por la entidad demandada no se pone en tela de juicio la legalidad o ilegalidad 
del acto administrative, si_no solamente se llega a un .acuerdo sobre Ios efectos 
patrimoniales que aquelproduce. 

Procede la Sala a decidir el recurso de apelaci6n interpuesto por el senor Pro- . 
curador 23 en lo Judicial para Asuntos Administrativos contra la providencia que 
declare terminado el proceso por desistimiento, proferida por el Tribunal Admi- 
nistrativo de Norte de Santander el 24 de junio de 1992. 

El Tribunal declare terminado el proceso con base en memorial presentado por 
el apoderado del actor, en el cual desiste de todas las pretensiones de la demanda; 
argument6 que a pesar de que el desistimiento contenido en la solicitud conlleva 
una transacci6n, de acuerdo con la jurisprudencia y la doctrina se tramit6 confor- 
me al procedimiento estipulado para el desistimiento y por esa razon no se hizo el 
estudio correspondiente de la· transacci6n. Observe tambien el Tribunal que de 
acuerdo con los estatutos de la entidad demandada, el Gerente puede por si mismo 
coadyuvar la peticion hecha por el actor. 

El Procurador 23 de lo Judicial para Asuntos Administrativos, pide que sere- 
voque en su totalidad la providencia proferida por el Tribunal, argumentando que 
el articulo 342 del C.P .C. dispone en uno desus incisos que "el desistimiento debe 
ser incondicional salvo acuerdo de laspartes", yen el escrito contentivo del desis- 
timiento se desiste de todas las pretensiones contenidas en la demanda en forma 
cQngj.QiOJ!,!!.d_a aLp.ago_de.:.una.suma.de.dinero;ia.coadyuvancia- delGerente de las 
entidades demandadas no implica un acuerdo .que denote algo mas formal, como 
lo es una transaccion, siendo esta figura Ia que en el.fondo se presenta, por equi- 
valer a una suma tan alta de contraprestaci6n que va a recibir el actor: tampoco se 
configura la rnisma a la luz del articulo 340 del C.P:C. Finalmente afirma que no 
es posible el desistimiento cuando lo. intentado es· una 'accion. de nulidad y resta- 
blecimiento del.derecho donde se solicita Ia nulidad de un acto administrative que 
gozade Ia presuncion de. legalidad. . . · · 

. Ei apoderado delactqr sq~tieµe que de acuerdo ce>n el arti~ulo 342del C.P.C. 
eldesistimiento debe _s¢hnc;oruiicional,-·sa1.vo· acueroo ae fas partes,-es.clecir que 
es~s pueden convenirque nosea 'incondicional, situacionque se.presenta en este 
acuerdo; que no es posible aplicar las. figuras correspondientes a la transacci6n y 
la _conciliaci6n, la primera porque el Titulo XXVI Capitulo Ii del C.C.A., I~ per- 
mite demanera expresapara las acciones'relativos a contratos y reparacion directa 
y curnplimiento, y la segunda porque el Decreto265l de 1991 la suspendio impli- 
citamente' de' niariera ternporal'para. estdipp de acciones. . . . . . .. · . 

. . ..... ·. '. . . . . . . . .. . . 

SECCION SEGUNDA 
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"Sera necesario, claro esta, que se este en presencia de cualquiera de las 
causales consagradas en el articulo 69 del C.C.A. Advierte la Corporacion 

Segun la Corte Suprema, la posibilidad de conciliacion sobre los efectos parti- 
culares y patrimoniales de los actos administrativos, aim de aquellos cuya nulidad 
ya este pedida en la jurisdiccion mediante el ejercicio de la acci6n contemplada en 
el articulo 85, depende de si el acto consciente revocacion directa. Dice asi la 
sentencia al respecto: · 

i· 

La Corte Suprema de Justicia, en sentencia de 12 de diciembre de 1991, con 
ponencia de los Doctores Pedro Escobar Trujillo y Pablo J. Caceres Corrales, de- 
clar6 exequibles los articulos 59, 61, 62, 63, 64 y 65 de la Ley 23 de 1991 p.ero 
"unicamente en el entendimiento explicado en elnumeral So. de la parte conside- 
rativa". 

En lo contencioso administrativo el desistimiento debe ser incondicional, pues 
ningun tipo de arreglo o compromiso cabe respecto de las consecuencias de la 
declaratoria de ilegalidad de un acto administrativo que goza de presunci6n de 
legalidad y mantiene su obligatoriedad mientras no sea anulado o suspendido por 
la jurisdicci6n. · 

Al proceso no se allege ningun documento que indique cualfue la transacci6n 
pactada -si ella existi6- y tampoco hay constancia de conciliaci6n anterior a la 
prestaci6n de la demanda o posterior. 

Sabido es que la Ley 23 de 1991 en sus articulos 59 a 65 contempl6 la posibi- 
lidad de conciliaci6n en las etapas prejudicial o judicial, para los conflictos de 
caracter particular y contenido patrimonial que se ventilen en la jurisdicci6n con- 
tencioso administrativa mediante la acci6n prevista en el articulo 85 del C.C.A., 
es decir, la de nulidad y restablecimiento del derecho. · 

Sin embargo, el Decreto 2651 de 25 de noviembre de 1991, sobre desconges- 
ti6n de despachos judiciales, en su articulo 2o. previ6 la conciliacion, pero no en 
los procesos laborales, penales y contencioso administrativo. 

En el articulo 6 regul6 la forma de conciliar en los procesos a que se refiere el 
articulo 2o. y en lo contencioso administrativo en los que se controvierta la res- 
ponsabilidad contractual o extracontractual de! Estado. Es decir, dej6 por fuera la 
posibilidad de conciliacion en las acciones de nulidad y restablecimiento del dere- 
cho, en donde este depende de la declaratoria de ilegalidad del acto. 

Como el articulo 62 suspende durante SU vigencia-42 meses contados a partir 
del 10 de enero de 1992- las normas que le sean contrarias, el Consejo de Estado 
ha entendido que la Ley 23 de 1991 esta suspendida en cuanto permite la concilia- 
ci6n en procesos distintos a los de reparaci6n directa y contractuales. Asi lo inter- 
pret6 tambien la Sala de Consulta y Servicio Civil en concepto de 2 de marzo de 
1~2. . . . 

nal, salvo acuerdo ·de las partes, y solo perjudica a la persona que lo. hace y a sus 
causahabientes". 

EXP. 7385 



1252 

· que en cuanto a las condiciones formates. que disponen · los prenientados 
articulos 70 y 7ldel C.C.A., la Ley 23 en su articulo 62 introdujo modifi- 
caci6n al regimen del c6digo, consistente en que no sera obstaculo, para 
su procedencia, la previa interposici6n de los recursosde la via gubemati- 
va contra el acto en cuestion ni, para su oportunidad, la admision de la de- 
manda por el Juez achninistrativo competente; pero siendo estos requisites 

· de jerarquia puramentelegal y no constitucional, su reforma no conculca 
en modo alguno la normatividad suprema. · 
Coligese de lo que se ha expuesto que para poder entrar a conciliar sobre 
leis puntos puramente patrimoniales.janto tratandose de acto ejecutoriado 
como de acto cuya ejecutoria se halle apenas en ciemes, la administracion 
siempre ha de dilucidar previamente si se encuenfra ante alguno de los su- 
puestos que la legitiman para revocar directamente el acto, bien por in- 
constitucionalidad o ilegalidad manifiestas o por inconveniencia y solo en 
caso afirmativo podra proceder a la conciliaci6n; claro que formal o exter- 
namente, se seguira un orden cronol6gico inverso, pues el acto sera revo- 
cado como consecuencia de haberse llegado a la conciliaci6n patrimonial, 

· ya que si esta fracasa por cualquier motivo, aquel continuara firme. 
Bajo esta optica la· instituci6n de Ia conciliaci6n contencioso-administrati- 
va prevista en las normas sub-judice y contraidas a los casos que en proce- 

. dencia fueron examinados, no entraiia posibilidad alguna de que la 
legalidad del acto o su firmeza pendan del mero querer de las partes invo- 
lucradas en la litis contenciosa, lo cual seria a todas luces inaceptable por 
inconstitucional, En este entendimiento y con las precisiones anotadas la 
Corporacion lajuzga exequible". 

En conclusion, el Consejo de Estado considera suspendidos los articulos 59 y 
ss. de la Ley 23 de 1991. 

Pero aun, cuando cese la suspension y cobren nuevamente vigencia solo desa- 
pareciendo el acto por via de la revocaci6n directa seria posible la conciliacion. 

Dentro de este proceso, ni es viable la conciliacion por estar suspendida, ni se 
ha probado la revocatoria directa del acto acusado, en el caso de que procediera, 
la cual no considera posible la Sala por tratarse de una declaratoria de insubsisten- 
cia que puso fin a la relacion laboral, y solo a traves de un nuevo nombrarniento 
con efectos hacia el futuro o por sentencia judicial podria reanudarse, 

En los terminos en que ha sido presentado el desistimiento, dependiendo del 
pago de una surna .de dinero por parte de las Empresas Municipales de Cucuta, 
estirna la Sala que no puede ser aceptado. 

La terminacion anorrnal del proceso por transaccion solo esta permitida en 
nuestro C6digo . en el. articulo 218 · para las acciones de reparacion directa Y. con- 

·ttactuales, mediante "hi"obsefvaiiciacle oeteriiiiiiadas f ormalidades, y no es eso io 
que se solicita en el memorial de desistimiento. 

Concluye la Sala despues del analisis anterior, que no es posible aceptar en 
acciones de nulidad y restablecimiento del derecho un desistimiento condiciona- 

SECCION SEGUNDA 
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Nose acepta el desistimiento de las pretensiones de la demanda presentada por 
el senor Rafael Fandino Franky. ' 

Devuelvase el expediente al Tribunal a fin de que el proceso continue su trami- 
te normal. 

Copiese, notifiquese y cumplase. 
Aprobada por la Sala en sesi6n de 10 de diciembre de 1992. 

Joaquin Barreto Ruiz, Carlos Arturo Orjuela Gongora, Alvaro Lecompte Lu- 
na, Dolly Pedraza de Arenas, Diego Younes Moreno, Clara Forero de Castro, 

Eneida Wadnipar Ramos, Secretaria 

SEDISPONE: 

En su lugar, 

Revocase el auto de julio 16 de 1992 por el cual el Tribunal Administrativo de 
Norte de Santander declare terminado el proceso por desistimiento presentado por 
el senor Rafael Fandino Franky. 

ESTA SALA RESUELVE: 
Poi: lo expuesto, 

do, pues las entidadespublicas solo pueden acudir o a la conciliaci6n extrajudicial 
o judicial o a la transaccion en los terminos y con las formalidades exigidas en las 
normas que regulan estas figuras, para poner fin a un proceso. 

El desistimiento condicional, por acuerdo de las partes, previsto en el articulo 
342 del C. de P.C. no compagina con la naturaleza de los procesos que se adelan- 
tan ante esta jurisdicci6n y en los cuales el restablecimiento del derecho depende 
de la declaratoria de nulidad de un acto que, mientras no se produzca sentencia 
definitiva, goza de presunci6n de legalidad. 

EXP. 7385 
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996, 903, 1036 
1240 
913 
1237 
994 
834 
788, 1138 
1249 · 
971 
1036, 1222 
1240 

. 954 
1196 
983, 994 . 
1209 
1064 

CADUCIDAD 
CADUCIDAD- Improcedencia 
CADUCIDAD- Suspension 
CADUCIDAD- Termino 
CARGA DE LA PRUEBA 
CARGO ADMINISTRATIVO 
CARRERA DELA SEGURIDAD SOCIAL 
CARRERA ADMINISTRATIVA 
CARRERA ADMINISTRATIVA(Salvamento de voto) 
CAUSALES 
CLASIFICACIONDE EMPLEos:..Aprobaci6ri 
CLASIFICACION DE RIESGOS- Naturaleza 
CLUB MILITAR 
CLUB MILITAR- Socio 
COALICION 
COMPANERAPERMANENTE 
COMPETENC IA ' 

c 

,883 
1124 · 
1142 
1011 

ASAMBLEA GENERAL 
ASCENSO POSTUMO 
ASIGNACION DE RETIRO- Improcedencia 
AUXILIO DE CESANTIA- Intereses 



1042 
1184 
1192 
1108 
1036 
1059 
824 
954 
873 
1192 . 
1196, 1240 
1192, 1237 

1234 
799 
798 
799 
809' 
950 
1244 
1147 
1199 
1186 
862 A 
761, 777 
979, 987, 
1244 
1069 
961, 1021 
1.006 
1108 
1249 
843, 961, 
1021 
1176 
909 
909 
761 
1095 
1095 
915 

EMPLEADO MUNICIPAL 
EMPLEADO OFICIAL- Estabilidad (Aclaraci6n de voto) 
EMPLEADO PUBLICO- Clasificaci6n 
EMPLEADO PUBLICO- Inexistencia (Salvamento de voto) 
EMPLEADO PUBLICO- Regimen salarial 
EMPLEO DE LIBRE NOMBRAMIENTI Y REMOCION 
EMPLEO DE LIBRE NOMBRAMIENTO 
EMPLEO DE PERIODO- Insubsistencia 
EMPRESA 
EMPRESA DETELEFONOS DE BOGOTA- Naturalezajurfdica 
(Salvamento de voto) 
EMPRESA INDUSTRIAL Y COMERCIAL DEL DISTRITO 

E 

DESVIACION DE POD ER 
DIPUTADO PRINCIPAL 
DIPUTAbO SUPLENTE 
DIRECTOR EDUCATIVO 
DIRECTOR- Elecci6n 
DIRECTOR- Requisitos 
DOCENTES- Improcedencia 

· DERECHO DE ASOCIACION SINDICAL 
DERECHO DE DEFENSA 
DERECHOS ADQUIRIDOS 
DESCUENTO- Improcedencia (Salvamento de voto) 

· DESISTIMIENTO CONDICIONADO- Improcedencia 
DESTITUCION 

DEBIDO PROCESO (Salvamento de voto) 
DELEGACION DE FUNCIONES 
DELEGADO DEL MINISTERIO DE EDUCACION NACION AL 
DELEGADODEL MINISTRIO DE EDUCACION NACION AL 
bELEGADO DEL MINISTRO (Salvamento de voto) 
DEMAND A 
DEMANDA- Correccion 
DEMANDA- Iriterpretacion 
DEMANDA- Presentaci6n 
DEMANDA- Requisito 
DEMANDA- Requisito (Salvarnento de voto) 
DEMANDA- Requisitos ' 

D 



862 A 

-1NCUMPLIMIENTODELOSTERMINOS- ---- -- ------------------- 843--------- .-- 
INDEBIDAACUMULACIONDEPRETENSIONES 950, 979, 987 
INGRESO A LA CARRERA ADMINISTRATIVA 
O Etapas'{Salvamento de voto) 

I 

1166 
1177 
1213 

HERMENEUTICA JURIDICA 
HOJA DE VIDA- Constancia 
HONORARIOS 

H 

890 
1064 

GOBERNADOR- Facultades 
GOBIERNO MUNICIPAL 

G 

920 
798,. 1032 
809 
1203 

--890· 
877 
856 
1184 
1011 
862A 

FONDO NACIONAL HOSPITALARIO- Personal 
FUNCIONARIO DE CARRERA 
FUNCIONARIO DE CARRERA- Inamovilidad (Aclaracion de voto) 
R.JNCIONARIO DE SEGURIDAD SOCIAL - .. - . 
FUNDAMENTOS DE DERECHO (Salvamento de voto) 

FALSA MOTIVACION 
FER 
FER (Salvamento de voto) 
FOCINE~ Regimen de personal 
EONDOEDUCATIVOREGIONAL-. 

F 

ENTIDADESDESCENTRALIZADAS 1036 
ENTIDADES DESCENTRALIZADAS- Regimen aplicable 1203 
ESCALAFON . 1059 
ESCALAFON DOCENTE 1222 
ESTABILIDAD . 856 
ESTABILIDAD 1059 
ESTABILIDAD- Improcedencia 1229 
ESTATU10S 1192 
ESTATUTOS- Reforma 1064 
EXAMEN DE RETIRO- Improcedencia l 059 
EXCEPCION DEINCONSTITUCIONALIDAD 877 



JURAMENTO- Improcedencia 1021 
JURISDJCCION DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 8 7 3 
JURISDICCION DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO- Juzgamiento 114 7 
JURISDICCION ORDINARIA 123 7 
JURISDICCION ROG ADA (Salvamento de voto) 862 A 

996 
915 
890 
1064, 1069 
1129 
814 
1036 
1148 
1006 

898, 1059 
898 
1129 
1095 
814 
774, 793, 
824, 996, 
1138, 1176, 
1219, 1229 
1234 
1060 
856, 954 
1095 
831 
793, 890 
1177 
1080 
1021 
1203 
873 
1111 
862 A 

JEFE DE SERVICIO 
JEFES- Funciones 
JUNTA ADMINSTRADORA 
JUNTA DIRECTIVA 
JUNTA DIRECTIVA- Elecci6n 
JUNTA DIRECTIVA- Facultades 
JUNTA DIRECTIVA- Fijaci6n salarial 
JUNTA DIRECTIVA- Miembros 
JUNTA DIRECTIVA- Perfodo 

J 

INSUBSISTENCIA- Improcedencia (Salvamento de voto) 
INSUBSISTENCIA~ Procedencia 
INSUBSISTENCIA- Procedencia 
INTERLOCUTORIOS 
INTERROGATORIO DE PARTE- Improcedencia 
IRRETROACTIVIDAD DE LA LEY 
ISS 
ISS- Regimen disciplinario 
JURA NOVIT CURIA- lmprocedencia (Salvamento de voto) 

INSUBSISTENCIA (Salvamento de voto) 
INSUBSISTENCIA- Consecuencias 
INSUBSISTENCIA- Improcedencia 

INGRESO AUTOMATICO- Improcedencia 
INGRESO- Requisitos 
INSCRIPCION 
INSTITUTO DE TRANSITO Y TRANSPORTE DEPARTAMENTAL 
INSTITUTO DE VALORACION DEPARTAMENTO DEL TOUMA 
INSUBSISTENCIA 



PENSION DE JUBILACION (Salvamento de voto) 
PENSION DE JUBILACION- Modificaci6n 
PENSION DE JUBILACION- Pago 

: 1069 
·······--·--·-------- ----'-Tf66. 

1171 
1160 
930 

PATRONO-,Comunicaci6n 
PENSIGN-DE JUBILACION ·· ··· 

p 

1017 
1095 

OFICIAL RETIRADO 
ORDENANZA- Publicacion 

0 

761, 1032 
819 
877 
877 
957 
915 
913 
1160 

NACIONALIZACION DE LA EDUCACION 
NEGACION INDEFINIDA 
NOMBRAMIENTO 
NOMBRAMIENTO ILEGAL 
NOTIFICACION 
NUCLEOS EDUCATIVOS 
NULIDAD PROCESAL 
NULIDAD RELATIVA- Efectos 

N 

MIEMBROS- Elecci6n 
MINISTERIO 
MINISTERIO DE EDUCACION NACION AL 
MINISTERIO DE TRABAJO- Facultades 
MINISTRO DE EDUCACION (Salvamento de voto). 
MINISTRO- Diferencias 
MUERTE EN COMB ATE 
MULTA· 

839 
954, 1138 
793 
1069 
798. 
798 
1006 
809 
798 
1124 
977 

MATRIMONIO 
l\1ESADIRECTIVA 
l\1ESA DIRECTIVA- Facultades 

M 

1032 
1209 
862 A 

LEGITIMACION PROCESAL 
LEY ESPECIAL 
LISTA DE ELEGIBLES- Vigencia (Salvamento de voto) 

L 



PENSION DE JUBILACION- Regimen aplicable 930 
PENSION DE JUBILACION- Reliquidaci6n 770 
PENSION DE JUBILACION- Requistos 930 
PENSION GRACIA- Compatibilidad 1171 
PENSION GRACIA- Incompatibilidad 1166 
PENSION POR INVALIDEZ- Reconocimiento 935 
PERDIDA DE LA CAPACIDAD LABORAL 935 
PERTDIDA DE VIGEN CIA DEL ACTO 1147 
PERIODO DE PRUEBA 856 
PERIODO DE PRUEBA- Inexistencia (Salvamento de voto) 862 A 
PERSONA JURIDICA 749 
PERSONAL DOCENTE 770 
PERSONAL DOCENTE 1042 
PERSONAL DOCENTE 1166 
PERSONAL DOCENTE (Salvamento de voto) 1171 
PERSONAL DOCENTE NACIONALIZADO 930 
PERSONERIA ADMINISTRATIVA 1186, 761 
PERSONERIA JURIDICA 783 
PLANTA DE PERSONAL (Salvamento de Voto) 809 
PLANTA DE PERSONAL- Modificaci6n 798, 814 
PORCENTAJES 971 
POTESTAD DISCIPLINARIA PREFERENCIAL 863 
POTESTAD REGLAMENTARIA- Lfmites 839, 1213 
PREJUDICIALIDAD- Improcedencia 1209 
PRESCRIPCION- Improcedencia 1134 
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA 877 
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA- Facultades 824, 941 
PRESTACION POR MUERTE 909 
PRESTACIONES PERIODICAS 1134, 1160 
PRESTACIONES SOCIALES 770, 1088 
PRESTACIONES SOCIALES CAUSADAS 1173 
PRESTACIONES SOCIALES- Imprescriptibilidad 1134 
PRESUNCION DE LEGALIDAD 783 
PRESUPUESTO NACIONAL 1088 
PRINCIPIO DE INEMBARGABILIDAD 1088 
PROCESO DISCIPLINARIO 843, 961, 1021 

1176 
i PROCESO DISCIPLINARIO (Salvamento de voto) 1234 -i 
t PROCESO DISCIPLINARIO- Autonomfa 1209 

PROCESO DISCIPLINARIO- Tramitaci6n 977 
PROCESOFISCAL 1209 
PROCESO PENAL- Independencia 1229 
PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION 863 
PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION 
- Facultad disciplinaria 1111 
PROVIDENCIA DE CONDENA (Salvarnento de voto) 1108 
PROYECTO DE ACUERDO- Aprobaci6n 788 



1213 
996 
1196, 1240 
862 A . --·-----766 ,--------- -- 
990 
783, 883, 1069 
1148 

1138 
898 
909 
793 

971, 1082. 
788 
913 . 
990 
994 
1080 
977 
1064 
1196 
1011 
1075 
1129 
869 
941 
824, 941 
957 
831 
831 
819, 920 
966 
1001 
923 

1021 
1244 
853 

SECRETARIO ASESOR 
SEGURIDAD SOCIAL 
SEGURO POR MUERTE 
SEN ADO DE LA REPUBLICA 
SERVICIO PUBLICO PROFESIONAL DE SALUD 
- Regimen aplicable 
SERVICIO SECCIONAL DE SALUD 
SERVIDOR PUBLICO- Clasificaci6n (Salvamento de voto) 
SILENCIO ADMINISTRATIVO (Salvamento de voto) 
Sil:;ENCIOADMINISTRATIVONEGATIVO----·--,--- - - 
SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO 
SINDICATO 
SINDICATO DE INDUSTRIA· 

s 

REAJUSTE PENSIONAL 
REANUDACION DE SESIONES- Improcedencia 
RECURSODEAPELACION -·· ··- ···-·· ----- 
RECURSO DE APELACION- Improcedencia 
RECURSO DE REVISION- Improcedencia 
RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION- lmprocedencia 
RECUSACION 
REGIMEN APLICABLE 

'REGIMEN DE PERSONAL (Salvamento de voto) 
REGIMEN PRESTACIONAL - 
REGISTRADOR SECCIONAL DE INSTRUMENTOS 
REGISTRO 
RE NUN CIA 
RENUNCIA FORZADA 
RENUNCIA-Aceptaci6n 
RENUNCIA- Aceptaci6n . 
RENUNCIA- Aceptaci6n (Salvamento de voto) 
RENUNCIA- Efectos (Salvamento de voto) 
RENUNCIA- Inexistencia 
RETIRO POR DERECHO A PENSION 
REVISION DE SENTENCIAS 
REVOCACION DIRECTA .. 

R 

PRUEBAS- Practica 
PUBLICACION 
PUBLICACION- Improcedencia . 



1032 
1147 

770, 1082 
749 

1059 
1129 
890 
1237 
869 
834 

1006, 1069, 
1129 
839 
1064 
1155 
1042 
814 
774 
1055 
1217 
788, 1213 
1199 
903, 1237 
839 
1082 

VIA GUBERNATIVA-Agotamiento 
VIGENCIA- Perdida 

v 

ULTIMO ANO DE SERVICIOS 
UNIDAD DE EMPRESA- lmprocedencia 

u 

TELECOM 
TEORIA DE LOS FINES Y MOTIVOS 
TpSORERIA- Nombramiento 
TRABAJADOR OFICIAL . 
TRASLADO 
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO 

T 

SOCIEDAD CONYUGAL- Diferencias 
SOCIEDAD DE ECONOMIA MIXTA 
SOCIO- Requisitos 
SUBSIDIO FAMILIAR- Improcedencia 
SUPRESION DE CARGO- Procedencia 
SUSPENSION PROVISIONAL- Efectos 
SUSPENSION PROVISIONAL- Improcedencia 
SUSPENSION PROVISIONAL- Iinprocedencia (Salvamento de voto) 
SUSPENSION PROVISIONAL- Procedencia 
SUSTITUCION DE PODER- Requisitos 
SUSTITUCION PENSION AL 
SUSTITUCION PENSION AL- Beneficiarios 
SUSTRACCION DE MATERIA 

SINDICATOS 
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