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Continuando con este ciclo de conferencias organizado por el Colegio Antio-
queno de Abogados ~COLEGAS- sobre el nuevo ( odigo de lo Contencioso
Administrativo, me corresponde en el dia de hoy ocuparme de dos temas que
representan innovaciones en la legislacion contencioso administrativa colom-
biana. Son ellos, en primer término lo relacionado con el cumplimiento y
ejecucmn de las sentencias y, en segundo lugar, los recursos extraordinarios
de revision y anulacion.

I.  Cumplimiento y ejecucion de sentencias.

Concretandonos al primero de los temas de esta charla, encontramos
que la parte segunda del Codigo, es decir, la que contiene el verdadero Codi-
go Contencioso Administrativo, en su titulo XXII, arts. 170 y siguientes se
ocupa de regular todo lo relativo al cumplimiento y ejecucion de las senten-
cias que profieren los tribunales encargados de vigilar la conducta de la admi-
nistracion.

Con esta regulacion se materializa una de las expectativas que se habia busca-
do colmar con la expedicion de un nuevo Codigo Contencioso Administrati-
vo: lograr la efectividad de las sentencias proferidas por esa jurisdiccion.

De ahi que el art. 11, numeral 8, de la ley 58 de 1982, al senalar las materias
de que debia ocuparse el ejecutivo en su labor de reforma, expresa que ésta
se extendia a “‘dictar normas para la ejecucion de los fallos proferidos por la
Jurisdiccion contencioso administrativo y el establecimiento de sanciones
para su adecuado cumplimiento”.

No puede perderse de vista que el poceso contencioso administrativo, de la
misma manera que el proceso civil tiene un fin utilitario y meramente practi-
co, atin en aquellos casos en los que pudiera apreciarse un mévil roméntico o
de mera ciudadania. Bien lo dice el profesor espanol CIRILO MARTIN RE-
TORTILLO: “El proceso se ha iniciado para alcanzar una rectificacion de la
conducta equivocada o arbitraria de la administracion piblica, y dejar a salvo
el dcrccho preexistente que fue lesionado o el interés pablico, que resultd he-
rido o quebrantado por la administracién. Se pleitea para que la sentencia
con que termina el proceso se lleve a feliz término v no para obtener meras
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declaraciones dogmaticas o que figuren en las colecciones legislativas tales
sentencias’’(1).

El anterior Codigo Contencioso Administrativo —Ley 167 de 1941— en el
Capitulo XIV, arts. 120 y ss. regulaba en forma por demas precaria, todo lo
relacionado con este aspecto. Este Codigo, grandemente influenciado por la
legislacion espafiola, recogié el principio vigente en aquel sistema segin el
cual la ejecucion de las sentencias dictadas por la jurisdiccion contencioso ad-
ministrativa se desplaza a la propia administraciéon. Es decir, que el cumpli-
miento y ejecucion de las sentencias en materia contencioso adrninist’mtiva,
quebraba el principio general del procedimiento civil, segin el cual el 6rgano
competente para la ejecucion forzosa es el juez que haya conocido dcl- asunto
en primera instancia ya que, en este caso, queda a merced de la propia admi-
nistracion.

Ficilmente, puede deducirse el desamparo ciudadano bajo la vigencia de este
sistema toda vez que la administracion diferfa a su antojo llevar a efecto las
sentencias dictadas en su contra, Después de la carrera de obstaculos que su-
pone todo pleito que obtiene sentencia favorable, quedaba nuevamente el ad-
ministrado a merced de la administracion para verse reintegrado en su dere-
cho, que habfa sido declarado en sentencia con fuerza de cosa juzgada o ver-
dad legal.

Este sistema tiene su explicacién en el hecho de que para la época en que fue
disefiado, las funciones cumplidas por la administracién eran muy reducidas,
su campo de accion era estrecho. Sin embargo, en nuestros dfas, un esquema
de esta fndole resulta inoperante, ya que lo caracterfstico es precisamente lo
contrario “una actividad extensa e intensa de la administracién piblica que
continuamente tiene rozamientos y choques con sus ciudadanos, cuyo cam-
po de accion diariamente se va estrechando y limitando, a la vez que por cau-
sas miltiples se expansiona y desorbita de manera creciente la actividad ad-
ministrativa’(2).

No hay duda, que el creciente intervencionismo de Estado —superada como
esta la época del Estado Gendarme— pone en juego cada vez mas la responsa-

(1) Nuevas notas sobre lo contencioso administrativo, Madrid, Aguilar S.A. de Ediciones, 1951,
p. 258.

(2) Ibid, p.262.
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bilidad del Estado en las mas diversas acciones. Basta pensar, a manera de
ejemplo, como en Espafa ya se discute la responsabilidad patrimonial de la
administracion por la contamincion del medio ambiente, en tanto ésta ha si-
do negligente en tomar las medidas que prevengan su efecto destructor.

Otro de los clementos que debe tenerse en cuenta es el de que la ejecucion de
los fallos dictados contra la administracion no puede implicar atropello ni
perturbacion de la actividad administrativa, ni puede quebrantar el principio
rector de la administracion: el interés general, piblico o colectivo. La admi-
nistracion publica tiene sus actos reglados, sus disponibilidades econémicas
supeditadas a una norma presupuestaria y sus ingresos pendientes no siempre
de una recaudacion normal, asi como otras obligaciones que inexcusablemen-
te debe atender. Todas estas circunstancias son las que se han tenido en
cuenta para regular lo concerniente a la ejecucion de los fallos dictados en
contra de la administracion, pero, debe tenerse en cuenta, a su vez, que el
cumplimiento de los mismos no puede quedar a merced de excusas, mds o
menos justificadas.

El art. 173 del nuevo Coédigo Contencioso Administrativo desarrollando la
Ley 58 en cuanto habia facultado al gobierno para expedir normas sobre la
ejecucion de sentencias, en cierta medida, sigue conservando el sistema ante-
rior, cuando ordena que la sentencia una vez en firme se comunique a la enti-
dad demandada, con copia integra de su texto, para su ejecucion y cumpli-
miento. También el art. 176 se ubica en la misma perspectiva, cuando en los
mismos términos del Codigo Contencioso Administrativo anterior concede
un plazo de 30 dias desde su comunicacion, a la autoridad a quien correspon-
da la ejecucion del fallo para que dicte la resolucion correspondiente en don-
de se adopten las medidas necesarias para su cumplimiento.

Modificacion importante es la que tiene que ver con las funciones del Minis-
terio Publico en este aspecto. A pesar de que las funciones de éste quedaron
un tanto relegadas a segundo plano por cuanto ya la administracion es reco-
nocida como parte en el proceso contencioso administrativo y la actuacion
del Ministerio Puablico se cumple en el solo interés del orden juridico y no en
representacion de la administracion (art. 127) el art. 173 manda que las sen-
tencias se deban notificar siempre, de manera personal, al agente del Ministe-
rio Pablico.

Ademas, conforme lo dispone el art. 177 se debe enviar inmediatamente co-
pia de la sentencia, en los casos en que se condene al pago o devoluciéon de
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una cantidad liquida de dinero, a quien sea competente para ejercer las fun-
ciones del Ministerio Pablico frente a la entidad condenada con el objeto de
que éste pueda tener una lista actualizada de tales sentencias, y se dirija a los
funcionarios competentes cuando preparen proyectos de presupuestos, bisi-
cos o adicionales, y exija que incluyan partidas que permitan cumplir en for-
ma completa las condenas, conforme a la Ley Orgédnica de Presupuesto.

Viene a tener en estas disposiciones, cabal desarrollo el mandato contenido
en el art. 143 de la Carta, segiin el cual corresponde al Ministerio Pablico ve-
lar porque las sentencias tengan debido cumplimiento.

Como complemento de estas previsiones, el inciso tercero del mismo art.177,
prohibe a las autoridades encargadas de elaborar, aprobar o ejecutar el presu-
puesto, llevar a cabo normas presupuestales en las que no se hubiera incluido
partida o apropiacion suficiente para atender el pago de todas las condenas
relacionadas por el Ministerio Piblico. Este sistema ya se habia insinuado en
el Curso Internacional de Derecho Procesal Administrativo realizado por el
Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario y la Academia Colombiana de
Jurisprudencia, en Bogoti, en ¢l ano de 1980, por el profesor espafiol Jests
Gonzilez Pérez y fue propuesto inicialmente en la Comision General de Co-
dificacion Espafiola de la cual hacia parte(3). Alli se queria, que en los pre-
supuestos de todas las entidades publicas se consignara partida suficiente des-
tinada #nicamente a responder por las condenas en cantidad liquida, con el
objeto de que operara automaticamente la sentencia, existiendo la partida
presupuestaria.

En el sistema del Codigo, la partida no se incluye en forma anticipada razon
por la cual no podra operar de manera automatica. Sin embargo, considera-
mos un avance que se hubiera condicionado la aprobacion o ejecucion de los
presupuestos de las entidades pablicas a la inclusion de apropiacion suficien-
te para el pago de las sentencias de condena.

El inciso 4o. del art. 177 erige en causal de mala conducta el hecho de que

los funcionarios encargados de ejecutar el presupuesto piblico, paguen las
apropiaciones para el cumplimiento de condenas mas lentamente que otras.

(3)  Cfr. J. Gonzalez Pérez y otros. Derecho Procesal Administrativo. Bogota, Ediciones Rosaris-
‘tas, 1980, p.35.
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En armonia con lo dispuesto en el art. 76, las causales de mala conducta pue-
den dar lugar a multa hasta de un millon de pesos o la destitucién del respon-
sable, no solo en este caso, sino cuando se dilate o entrabe el cumplimiento
de las decisiones en firme o de las sentencias as{ como cuando el funcionario
no hace lo que legalmente le corresponda para que se incluya dentro de los
presupuestos publicos apropiaciones suficientes para e} cumplimiento de las
sentencias que condenan a la administracion (Nos. 8 y 12),

En cuanto a la sancion pecunaria que contempla el art. 76 —un millén de pe-
sos-— hoy por hoy una suma considerable, debe concordarse con lo dispues-
to por el art. 265 segin el cual las cuantias del Codigo se reajustardn cada
dos afios, a partir del primero de 1968, atendiendo a la variacién del /ndice
de precios al consumidor, para el nivel de ingresos medios (empleados), seglin
las estadisticas elaboradas por el Departamento Nacional de Estadisticas
(DANE) y de acuerdo con el decreto correspondiente que en mes de octubre
expida el gobierno. En el evento que el gobierno no expidiera dicho decreto,
el reajuste serd del 200/0.

La verdadera innovacion que introdujo el Cédigo en cuanto al cumplimiento
de las sentencias tiene que ver con lo previsto en la parte final del inciso 4o.
del art. 177: “‘Tales condenas, ademds, seran ejecutables ante la justicia or-
dinaria 18 meses después de su ejecutoria”. Se refiere a las condenas men-
cionadas en el inciso primero del articulo, esto es, las proferidas en contra de
la NACION, de una entidad territorial o de una entidad descentralizada, en
una palabra, cualquier condena proferida en contra de una persona juridica
de derecho publico.

Una innovacion de este tipo merece algunos comentarios:

1. En primer lugar, a pesar de que en algunos pafses se habla de la inem-

bargabilidad de los bienes del Estado sin texto legal expreso (Duez y
Debeyre)(4), nuestras leyes tradicionalmente y aun en la época en que mu-
chas de estas cuestiones se suscitaban ante la justicia ordinaria, establecieron
la ejecutabilidad de las personas juridicas de derecho piblico, exceptuando la
Nacion. En Colombia sucede todo lo contrario a lo que ocurre en otros luga-

(4)  Citados por Enrique Sayaqués Laso. Tratado de Derecho Administrativo, Montevideo, 1974,
3a. ed. puesta al dia por el Dr. Daniel H, Martins, T, I1, p.308.
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res: en relacion con las entidades de derecho publico la regla general es la
ejecutabilidad; la inejecutabilidad es la excepcion. En este sentido se expre-
san los arts. 336 y 684 del Codigo de Procedimiento Civil.

2. El golpe de gracia al tabt de la inejecutabilidad de las sentencias dicta-

das en contra de la Nacion empez6 a darlo la prictica judicial. A pesar
de la claridad de los términos utilizados por el art. 336 segiin el cual “la Na-
cion no puede ser ejecutada”, en aquellos asuntos derivados de una relacion
de trabajo subordinado, cualquiera que fuese la modalidad del mismo, la Na-
cion se vio compelida al pago de sumas de dinero, a partir de los mandamien-
tos de pago librados en su contra por la Justicia Laboral. Juridicamente, esta
excepcion a lo previsto por el art. 336 bien podria anclarse en el art. 17 de la
Constitucion Nacional segin el cual “El trabajo es una obligacién social y go-
zara de la especial proteccion del Estado”, fuera de la consideracion de que
los derechos en juego tienen caracter vital e imprescindible, como que de all{
se deriva la subsistencia de una persona o ntcleo familiar, por lo que su cum-
plimiento no puede deferirse de ningin modo, ni siquiera arguyendo, como
llego a hacerlo en alguna ocasion una ley de presupuesto —la No. 93 de
1965— “que existe mayor interés social en proteger el Tesoro Nacional, fuen-
te de recursos para obras y servicios de utilidad publica, y que de conformi-
dad con el art. 30 de la C.N. deben primar sobre el interés particular”,

Y esta excepcion consolidada por la prictica inveterada de los juzgados labo-
rales, llegd a establecerse a pesar de que la misma ley de presupuesto que
mencionamos antes, en su art. 41 conminaba con la suspension del pago de
sueldos a los jueces que ordenaran el embargo de Fondos de la Nacion o de
las entidades de Prevision Social Nacional(5).

3. Se presenta una inconsistencia entre lo dispuesto por la Legislacion Pro-

cesal Civil y el nuevo Codigo Contencioso Administrativo: mientras el
C. de P.C. concede un “‘plazo de gracia” de seis meses a las entidades pabli-
cas para el cumplimiento de las sentencias dictadas en su contra, el art. 177
amplia ese plazo a 18 meses, es decir, que triplica este término. Mas adecua-
do, nos parece a nosotros, hubiera sido unificar ese término en 6 meses, para
evitar todo tipo de confusion. Claro que la concesion de un término amplio

(5)  Cfr. Jaime Arcila Urrea. Lecciones de Derecho Procesal Laboral (mimeografiadas), Universidad
de Antioquia, Medellin, p.18.
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puede justificarse en algunos casos, donde la elaboracion de las normas de
presupuesto es un tanto dispendiosa y, ademas, si tenemos en cuenta que se-
gun el inciso final del art. 177 las cantidades liquidas reconocidas en las sen-
tencias que se dicten contra las entidades de derecho puablico devengaran in-
tereses comerciales —180/0 anual actualmente— durante los seis meses si-
guientes a su ejecutoria y moratorios— el doble del interés.comercial, 360/0
anual —después de este término. En los términos de los articulos 191 del C,
de P.C. y 884 del C. de Co. aplicables al proceso contencioso administrativo
por remision del art. 267, ese interés se probara con la certificacion expedida
por la Superintendencia Bancaria.

En estos términos, hoy conviene mas a la administracion que a los particula-
res la pronta ejecucion de la sentencia, por lo tanto, ésta debera hacer todas
las diligencias del caso para que se haga efectiva en el menor tiempo posible y
evitar, de esta manera, su incremento por el reconocimiento de intereses.

Este reconocimiento de intereses, corrientes y moratorios, no hace mas que
acoger la reiterada jurisprudencia de la seccion tercera del Consejo de Estado,
que lo habia venido haciendo desde hacia varios afos, a iniciativa de los con-
sejeros Betancur Jaramillo y Valencia Arango, miembros de la Comision Ase-
sora, a pesar de no existir norma expresa que lo contemplara en los asuntos
de responsabilidad tanto contractual como extracontractual, 5
4. Hubiera valido la pena haber aprovechado la ocasion para radicar en la
justicia contencioso administrativa y no en la ordinaria el conocimiento
del incidente o proceso de ejecucion de las sentencias que se dictan en contra
de una persona juridica de derecho publico. El argumento tradiconal que se
esgrime para justificar que sea la justicia civil la que se encargue de €sos asun-
tos tiene que ver con la inexistencia de un proceso ejecutivo en la legislacion
contencioso administrativa. Nada mds deleznable que esto. Bien pudo ha-
berse regulado en forma muy precisa o haberse remitido a lo dispuesto por el
C. de P.C. Con esto se habria ganado mucho en economia y celeridad, prin-
cipios basicos que deben orientar toda la legislacion procesal.

5. Una tltima observacion, en cuanto se refiere al cumplimiento y ejecu-

cion de las sentencias tiene que ver con las sentencias en abstracto o in
genere. A pesar de que el art. 172 reconoce la procedencia de este tipo de
condenas, como se habia venido haciendo antes aplicando analbgicamente lo
dispuesto por el art. 308 del C. de P.C. no establecio el Nuevo Codigo de ma-
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nera expresa, que del incidente de liquidacion, como siempre se ha venido ha-
ciendo en la practica, conoce el tribunal que hubiese proferido la sentencia
de primera instancia.

Asi el art. 178 se refiere a la liquidacion de condenas que se resuelvan me-
diante sentencias de la jurisdiccion contencioso administrativa, no parece re-
dundante que se hubiera explicitado como uno de esos casos el de la condena
en abstracto, maxime si tenemos en cuenta que un sector minoritario de la
doctrina civil, a pesar de la reiterada jurisprudencia llego a sostener la com-
petencia de la jurisdiccion ordinaria(6), y que la ejecucion de las sentencias
dictadas por la jurisdiccion contencioso administrativa corresponde a la justi-
cia civil, antes por aplicacion del C. de P.C. y hoy, porque expresamente el
C.C.A. asi lo sefiala. De ser la justicia ordinaria la competente para conocer
del incidente de liquidacion de la condena en abstracto, se presentaria la di-
vision de la continencia de la causa, se violaria el principio de economia pro-
cesal y se irfa en contra de la conveniencia de que sea la propia jurisdiccion
que produjo el fallo la que lo liquide. Solo de manera implicita, el art. 129
No. 1 del nuevo Codigo, permite afirmar que esa liquidacion compete al tri-
bunal de primera instancia que hubiere proferido el fallo.

Obsérvese como el art. 178 incurre en una confusion al equiparar el indice de
precios al consumidor con el indice de precios al por mayor, cuando entre es-
tos existen sustanciales diferencias.

En relacion con las condenas de otro orden, en contra o favor de la adminis-
tracion, el art. 179 err6 al remitir Gnicamente a los arts. 334 y 339 del C. de
P.C. En realidad lo que se pretendio fue remitir al capitulo del C. de P.C.
que regula la ejecucion de providencias judiciales y que va del art. 334 al 339,
que en realidad tendria aplicacion en el evento de entrega de cosas muebles
que no hayan sido secuestradas en el mismo proceso y en el de cumplimiento
de obligaciones de bacer(7), ya que la ejecucién por sumas de dinero no tie-
ne aplicacién en tanto fue regulada por el art. 177 del C.C.A.

(6) Nelson Mora. Liquidacién de la Condena en Abstracto. Bogotd, Edit. Temis, 1980. Monogra-
fias Ju_tfdicas No. 1_1, pp. 11 y ss.

N La doctrina y la jurisprudencia afirman reiteradamente que la administracion no puede ser con-
denada por el juez a cumplir obligaciones de hacer. En la prictica esa excepcion solo se predica,
en asuntos contractuales. En acciones de restablecimiento del derecho, de cardcter laboral, ge-
neralmente se condena a obligaciones de este tipo.
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Il.  Recursos extraordinarios.
1. Revision.

Ocupandonos del segundo aspecto de esta charla, el relativo a los
recursos extraordinarios, encontramos que el Codigo enjel Titulo XXIII, al
referirse a los medios de impugnacion y consulta, capitulo I, art. 185y ss. se
ocupa de regular el recurso extraordinario de revision, llenando también un
vacio que presentaba el anterior Codigo ya que este solo se ocupaba de regu-
lar, por cierto que no a través de recursos sino de verdaderas acciones, la re-
vision de cartas de naturaleza —hoy, seglin los arts. 221 y 222 proceso espe-
cial de nulidad— asi como la revision de sentencias dictadas por la Jurisdic-
cion de lo Contencioso Administrativo que hubieren impuesto al Tesoro Pa-
blico la obligacion de cubrir una suma periodica, el pago de pensiones y otro
tipo de reconocimiento.

El nuevo Codigo tecnifica el llamado recurso de revision al hacerlo proceden-
te no solo frente a sentencias de reconocimiento de sumas periodicas sino
frente a todo tipo de sentencias, equiparandolo, de cierta manera, al recurso
extraordinario de revision que contempla el C. de P.C. (arts. 379 y ss.).

En sus origenes, el recurso de revision fue configurado por los canomstas de
la Edad Media como extraordinario, limitado y taxativo. Asf paso a las Siete
Partidas de Alfonso X, “El Sabio”. Posteriormente, la Ley Organica de lo
Contencioso Administrativo espaiiola de 1946, lo contemplaba en su art. 76,
de donde lo toma la legislacion civil espafiola que sirve de modelo a la legisla-
cion civil colombiana.

Como lo sefiala MANRESA “El recurso de revision es un remedio extraordi-
nario que concede la ley para que se rescinda y deje sin efecto una sentencia
firme, ganada injustamente, a fin de que se vuelva a abrir el juicio y se falle
con arreglo a justicia’’(8).

De otro lado, para RETORTILLO este recurso permite anular una sentencia
que produce plenos efectos; constituye una ‘“‘excepciéon muy acentuada ala

(8) Citado por Hernando Morales Molina. Curso de Derecho Procesal Civil. Bogota, Edit. ABC,
1973, p.623.
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intangibilidad de la cosa juzgada y es verdadero remedio extraordinario o ex-
cepcional para evitar que prevalezca la sentencia injustamente ganada, logran-
do dejarla sin efecto y que sea sustituida por la que recaiga en el juicio nueva-
mente abierto”(9).

En realidad mas que de un recurso se trata de una accion ya que sélo es pro-
cedente bajo la condicion de que la accion inicial esté totalmente extinguida
y satisfecho su objeto, en tanto que los recursos parten del presupuesto de
que la accion no se ha extinguido y, por el contrario, ésta se encuentra en de-
sarrollo.

En la revision antes que un recurso, se deduce una pretension impugnatoria,
independientemente de que la motivo la sentencia firme que se trata de rever.
Como lo sostiene el espainol FAIREN GUILLEN, la demanda de revision
“presupone la existencia de una sentencia firme que esté surtiendo los efec-
tos de cosa juzgada; por eso no se le puede encuadrar en el marco del ‘dere-
cho a recurrir’, considerado como una posibilidad inherente a la primitiva ac-
cion y pretension, ya que ésta se extinguio al producirse aquellos efectos ci-
tados”. La demanda de revision se concibe como una accion con pretension
impugnativa de la sentencia firme. ‘‘El interés que mueve dicha accion y pre-
tension, esta apoyado en una base fictica nueva y diferente a la que fue tra-
tada en el proceso anterior. Si la nueva base fictica es tan importante y co-
rrelativa a la verdad objetiva que ante ella queda patente la defectuosa justi-
cia obtenida en el proceso, ya terminado, precisa, cuando ya no queda nin-
gan remedio ordinario por ser la sentencia firme, arbitrar un expediente me-
diante el cual se haga desaparecer aquel proceso y se pueda incoar otro nue-
vo; otro proceso en el que los nuevos hechos suministren una nueva base de
una resolucion justa. Se trata de destruir la llamada presuncion de verdad de
la cosa juzgada; se dirige el proceso contra otro proceso’’(10).

En cuanto choca contra el principio de la cosa juzgada, la revision de una
sentencia mas que un recurso es un proceso encaminado a destruir Ja presun-
cion de verdad legal que la ampara.

(9)  Op. cit., p.251.

(10) Citado por Morales Molina, op. cit., p.263.
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La diferencia que existe entre este recurso y el de casacion, concebido tam-
bién como extraordinario, radica en que éste ataca la sentencia por motivos
inmanentes o internos al proceso, al paso que aquel lo hace por motivos tras-
cendentes o externos al mismo.

La regulacion introducida por el nuevo Codigo sobre estg mal llamado “‘re-
curso” acoge, en lo fundamental, las previsiones del C. de P.C. en relacién
con el mismo. Asi, en cuanto al término, dos afios contados a partir de la
ejecutoria del fallo (art. 187 C.C.A.y 381 del C. de P.C.).

Con relacion a las causales, el art. 188 recoge las que trafa el anterior C.C.A.
para la revision de sentencias de reconocimiento (art. 165, ley 167 de 1941)
ampliandolas ¢ integrandolas con las del art. 380 del C. de P.C. Debe acla-
rarse que en tanto se trata de un remedio excepcional solo puede utilizarse
en aquellos casos tasados por la ley sin que quepan ampliaciones analbgicas,
asi a los redactores se les haya quedado en el tintero la colusion y el dolo,
que si contempla el C. de P.C.

En cuanto a la competencia, tanto para el conocimiento de este recurso co-
mo del extraordinario de anulacion que veremos seguidamente, el art. 186 es-
tablece que de las sentencias dictadas por las secciones del Consejo de Estado
conocera la sala plena contenciosa, pero en este caso no tendrin derecho a
voto los magistrados que intervinieron en la expedicion de la sentencia im-
pugnada. Debe tenerse en cuenta, que de conformidad con el art. 98 del Co-
digo se entienden excluidos, ademas, los consejeros de la Sala de Consulta y
Servicio Civil, por cuanto sus miembros no toman parte ‘“‘en el ejercicio de
las funciones jurisdiccionales que corresponden a la Corporacion’.

De las sentencias de Unica instancia de los Tribunales conoce la correspon-
diente seccion del Consejo de Estado, de acuerdo con la distribucién de fun-
ciones realizada entre éstas con base en el criterio de especializacion (art. 96
No. 7). :Si procede contra este tipo de sentencias se estd desvirtuando su ca-
ricter de recurso.

La contradiccion que se presenta en relacion a la competencia para el conoci-
miento de estas acciones, con el art. 130 hay que resolverla entendiendo que
este altimo fue dejado insubsistente por los articulos 186 y 195, en cuanto
son posteriores. ;
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El art. 189 al sefialar los requisitos del recurso extraordinario de revision y
remitir al art. 137 que establece los requisitos de la demanda, viene a confir-
marnos que realmente se trata de un nuevo proceso mds que de un recurso.,

El art, 190 que establece la necesidad de prestar caucion, introduce una sus-
tancial modificacion, a mi modo de ver impropia, con relacion al procedi-
miento civil, en cuanto es el ponente el que fija la naturaleza de la caucion
(hipotecaria, bancaria, prendaria o de compafiia de seguros) mientras el C. de
P.C. en su art. 678 expresa| que la providencia que sefiala la caucion indique
su cuantia y plazo, no asi su naturaleza, para que posteriormente sea califica-
da como suficiente o insuficiente. Sigue, pues, €l C. de P.C. el sistema de ca-
lificacion a posteriori en tanto que ¢l nuevo Codigo vuelve al sistema de pro-
cedimiento civil anterior al de 1971.

Como una manifestacion del caricter privilegiado con el que comparece al
proceso la administracion, la obligacion de prestar caucion no cobija a las en-
tidades de derecho ptblico, cuando quiere que interpongan este recurso ex-
traordinario.

Expresamente establece el art. 186, en su parte final, que contra la sentencia
que decide la revision no habra recurso alguno, como es apenas logico, ya
que de lo contrario los procesos se harian interminables.

2. Anulacion.

El otro recurso extraordinario que trae este Codigo es el de anulacion.
El antecedente inmediato de este también mal llamado “recurso” se encuen-
tra en el recurso extraordinario de siplica. Recordemos que segin el art. 24
del Decreto 528 de 1964, se establecio que las salas o secciones contencioso
administrativas del Consejo de Estado funcionarian separadamente en el co-
nocimiento de los respectivos negocios ‘‘salvo cuando se trate de modificar
alguna jurisprudencia, caso en el cual lo harin conjuntamente, previa convo-
catoria hecha por la sala o seccion que esté conociendo del asunto”.

A pesar de este mandato,las secciones del Consejo de Estado no acataron esa
prevision, razon por la cual la jurisprudencia contencioso administrativa no
llego a unificarse. Fue asi como en el ano de 1975, para dar cumplimiento a
lo que dispon{a el decreto 528, la ley 11 cred un recurso de siplica ante la

sala plena de lo contencioso administrativo respecto del auto interlocutorio o
la sentencia dictada por alguna de las secciones, en las que sin la previa apro-
bacion de la sala plena, se acogiera doctrina contraria a alguna jurisprudencia,

El escrito en que se interpusiera el recurso debia indicar la providencia en
donde constara la jurisprudencia que se reputaba contrariada. El término pa-
ra su interposicion era de 5 dias, contados a partir de la notificacién del au-
to o fallo.

Fue la jurisprudencia la que le denomind recurso extraordinario, para dife-
renciarlo de la stplica ordinaria, esto es, la que se interpone ante jueces cole-
giados, contra los autos dictados por el magistrado ponente que por su na-
turaleza serian apelables.

El recurso buscaba ser un mecanismo, que a la manera de la casacién del pro-
cedimiento civil, unificar a la jurisprudencia del Consejo de Estado. Sin em-
bargo, se prest6 para toda clase de abusos en la medida en que sirvi6 de técti-
ca dilatoria para el cumplimiento de las sentencias. Por tal motivo, el propio
Consejo de Estado, por via jurisprudencial, llego a establecer morigeradores,
como el de que las sentencias contrariadas debian ser por lo menos dos; o
que la jurisprudencia que se estimaba violada debia provenir de la sala plena
y no de las secciones. 2
Dentro de las criticas que se formularon a este recurso, se hablo de que este
se habia instituido para defender la jurisprudencia y no la ley, haciéndola in-
modificable cuando la propia ley lo era; argumento que parece un tanto dis-
cutible si tenemos en cuenta que fue la ley —decreto 528— la que establecid
la obligatoriedad de que las modificaciones a la jurisprudencia se hicieran por
la sala plena y no por las secciones, y ademas, se desconoce, que a pesar del
recurso la jurisprudencia fue modificada, en muchos casos, de acuerdo con
los términos de la ley.

Otra razbén que se esgrimia para criticar este recurso era la de que erigia en
fuente de derecho administrativo a la jurisprudencia, cuando segin disposi-
ciones legales, ésta, en' nuestro sistema de corte romanista es fuente secunda-
ria de derecho 'y solo constituye doctrina legal probable que los jueces po-
dran aplicar en casos analogos, lo cual no es obstaculo para que pueda variar-
se la doctrina en caso de que se juzguen erroneas las decisiones anteriores
(Ley 169 de 1896, art. 40.).
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Ya en las discusiones que se llevaron a cabo en el Primer Congreso de Dere-
cho Administrativo, celebrado en Medellin en el afio de 1980, al hablarse de
la necesidad de reformar el C.C.A. se propuso la eliminacion del recurso que
comentamos, y en su lugar, crear una especie de casacion administrativa, no
ya para tutelar la jurisprudencia sino la ley. Esta fue la proposicion del Con-
sejero de Estado de ese entonces, Carlos Galindo Pinilla(11).

La consagracion del recurso extraordinario de siplica no pasa de ser una re-
formulacion del recurso extraordinario de saplica. En la Comision asesora
del gobierno, le correspondio ocuparse de esta materia asi como de lo rela-
cionado con la ejecucion y cumplimiento de las sentencias, al consejero de la
sala contenciosa del Consejo de Estado Jorge Valencia Arango. Este, en un
salvamento de voto del 23 de agosto de 1978(12) habia planteado que el re-
curso extraordinario de siplica debia asumirse como una accion de caracter
rescisorio, recurso extraordinario de anulacion, o lo que es lo mismo, una ac-
cion de impugnacion en contra de una sentencia.

Valencia Arango, siguiendo a los principales procesalistas afirma el caracter
extraordinario del recurso de siplica, y deriva de alli las siguientes consecuen-
cias:

1. A diferencia de los recursos ordinarios, donde puede denunciarse cual-
quier vicio de la sentencia, en los extraordinarios solo pueden denun-
ciarse  determinados vicios de la sentencia, taxatativamente senalados por la

ley.

2. Los ordinarios, mas que atacar una providencia atacan un proyecto de

sentencia, lo que indica que el juicio no ha terminado y el derecho a re-
currir aparece asi como una prolongacién del derecho de accion. Por el con-
trario, en el recurso extraordinario la sentencia existe como acto procesal
completo, pero anulable, si se acredita la existencia de alguno de los vicios
predeterminados por la ley.

(11) Cfr. La Jurisdiccion Administrativa: maxima expresion de garantia ciudadana. Primer Congre-
so Nacional de Derecho Administrativo. Medellin, Publigraficas, 1980, p.355.

(12) Véase Anales del Consejo de Estado, ano LIII, Tomo XCV, Nos. 459-460, segundo semestre,
1978, pp.569 y ss.
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3.  El recurso extraordinario implica una accion distinta de la conferida por
el derecho material. Dicha accion tiene objeto distinto. De ahi que no pue-
da considerarse tercera o segunda instancia, segun el caso.

Estas razones, expresadas en un salvamento de voto por quien redacté las
disposiciones sobre los recursos extraordinarios, y en espécial las que se refie-
ren al de anulacion, nos habran de servir para esclarecer la regulacion que se
hizo en este Gltimo.

No creemos que los recursos extraordinarios s6lo procedan cuando la accién
inicial se halla extinguida. Porlo menos, la regulacion del recurso extraordi-
nario de casacion en materia civil nos indica todo lo contrario. Notificada la
sentencia si se interpone el recurso dentro del término, la accion inicial se
prolonga: so6lo que los motivos para impugnar la sentencia estdn restringidos
en la ley.

Quiz4, fue a partir de ese supuesto errado, que impropiamente el art. 196 es-
tableci6 como término para interponer el recurso extraordinario de anula-
cibn, 20 dias después de la ejecutoria de la sentencia. Resulta discutible, co-
mo lo expresamos con relacion al recurso extraordinario de revision, hablar
de recurso cuando se esti procediendo contra sentencias ejecutoriadas,y por
lo tanto, amparadas por el principio de cosa juzgada.

Mais bien, se trataria de un nuevo proceso, cuyo término para entablarlo es
relativamente corto. Hubiera sido mas légico hablar de un término después
de la notificacion de la sentencia, como en la casacion de diez dias (art. 369
C. de P.C.), sin aludir para nada a la ejecutoria, lo que si nos darfa la imagen
de un recurso. :

Se ha criticado a este recurso, también, su denominacién; ficilmente puede
confundirse con el recurso de anulacion de laudos arbitrales, en asuntos con-
tractuales, cuando la administracion hubiere pactado la clausula compromi-
soria y que este Codigo vino a radicar en la jurisdiccion contencioso adminis-
trativa, acogiendo la reiterada jurisprudencia del Consejo de Estado (art. 128

num. 12). También podrfa confundirse con la accién de nulidad propiamen-
te dicha. del art, 84,
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Un aspecto interesante del recurso es que proceda aun contra sentencias de
unica instancia, significando con ello, que no es un recurso o nueva instancia
dentro del proceso sino un nuevo proceso, con caracter eminentemente revi-
sor de la sentencia proferida. Nos parece plausible esta situacion, en cuanto
permite la existencia de una instancia revisora para esas sentencias. En la co-
municacion que un grupo de profesores del area de derecho politico de la Fa-
cultad de Derecho de la Universidad de Antioquia dirigimos a la Comision
Asesora del gobierno, manifestamos nuestra preocupacion por el ensancha-
miento de las competencias en Unicalinstancia de los Tribunales, que presen-
taban los proyectos al elevarse considerablemente las cuantias. En la practi-
ca, afirmamos, esto equivalia a la negacion del principio de las dos instancias,
que rige en el derecho procesal civil (art. 30. C. de P.C.).

Como lo expresa el gran procesalista EDUARDO J. COUTURE, “los actos
juridicos, en general, son susceptibles de revocacion o de modificacion cuan-
do se advierte que no responden a las exigencias econdmicas o sociales del
tiempo y del lugar. Un contrato que no funciona bien se rescinde y se susti-
tuye por otro; un reglamento que no satisface se deroga y se reemplaza por
otro mejor; una ley inadaptada a las necesidades actuales, se deroga y se san-
ciona otra en su lugar. Por la misma linea de razonamiento, una sentencia
que no satisface la necesidad de justicia, debe sustituirse por otra que la satis-
faga’ (las subrayas son nuestras)(13).

Es cierto que al lado de la necesidad de justicia aparece la necesidad de firme-
za, es decir, que se declare cudl es la justicia de una vez por todas, o cudl es el
derecho que el Estado reconoce.

La evolucion historica sobre la materia ha sido bien diciente: asi, en el pro-
ceso germanico primitivo, cuando la concepcion de justicia era bastante ru-
dimentaria, dado el caricter religioso del proceso, el juicio como expresion
de la divinidad tenia el caricter de infalible, y como tal no tenia recursos. A
medida que esta situacion se va superando, surgen los recursos como medio
de revision de las sentencias, que ya no se consideran infalibles.

El problema que se halla en la discusiébn sobre la procedencia o no de los re-
cursos, es el de saber a cual de los valores —justicia o certeza— se da primacia.

(13) Fundamentos de Derecho Procesal Civil. Buenos Aires, Ediciones Depalma, 1981, 3a. ed. (pos-
tuma), p.347.
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El sistema que rige en los procedimientos civil, penal y laboral resuelve esta
disyuntiva a favor del valor justicia, en cuanto consagra, como principio, la
doble instancia. No encontramos justificada una modificacion en el procedi-
miento contencioso administrativo, concebido como la manera de instrumen-
tar la garantia de los administrados frente a la actividad administrativa, a me-
nos que estuviera precedida de una adecuada sustentacion.;

Y esta critica encuentra asidero, si tenemos en cuenta que, en muchas ocasio-
nes, los Tribunales Administrativos resuelven las controversias judiciales so-
metidas a su estudio apartandose de las doctrinas sentadas por el Consejo de
Estado.

Cf_on toda razon, uno de los miembros de la Comision Asesora que se integrd
en 1980, expresd que ‘‘los mecanismos de descentralizacion (sic) (debid de-
cir desconcentracion) y de redistribucion equilibrados deben buscarse cui-
dando celosamente el importante principio de la doble instancia, como quie-
ra que es la mayor garantia de la jurisdiccion” (las subrayas son nuestras X14).

En cuanto a los motivos que pueden aducirse en este recurso, el art. 179 sélo
se refiere a la violencia directa de la Constitucion o de la ley sustancial.

La jurisprudencia deberd darle cabida a las modalidades de violacion directa
que se contemplan para la casacion, cuiddndose de no llegar a tecnificar el re-
curso de tal manera que lo haga nugatorio. Aplicando analégicamente lo dis-

%uesto por el art. 368 del C. de P.C. debera hablarse de violacién directa por
alta de aplicacion, aplicacion indebida o interpretacion erronea.

Las causales del recurso extraordinario de anulacién son mis limitadas que
en el recurso de casacioén, ya que no contempla la violacidn indirecta, como
seria el caso de la violacion de normas procesales o de las que se refieren a los
med;os de prueba.

"I‘-'émbién, como en el evento de la revision debe prestarse caucion. En este
caso, no se afirma que el ponente fije su naturaleza como lo criticamos antes,
isj’l.iccde en el recurso de revision,

avb;

(14)  La Jurisdiceion Administrativa.... op: cit., pp.321y 322
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Impropiamente el art. 203 establece que de no prestarse la caucion se decla-
rara desierto el recurso, Y fue impropio que asi se dijera, porque como en el
recurso de casacion la caucion ha debido imponerse solo para el caso en que
se quiera suspender el cumplimiento de la sentencia impugnada (art. 371 C,
de P.C.). Esa parece que fue la intencion inicial de los redactores, que se des-
prende del art. 201, al darle a la caucion un caricter facultativo cuando se
quiera suspender los efectos de la sentencia recurrida.

Condicionar la admision del recurso a la prestacién de caucion en todos los
casos, constituye una manera odiosa de limitar la procedencia del recurso.
Esperamos que la jurisprudencia le dé una sana interpretacion a los arts. 200,
201 y 203 para concluir que la caucion sdlo se exija cuando el recurrente
quiere suspender los efectos de la sentencia que se impugna, porque entre
otras cosas, solo en este caso se esta ante la eventualidad de causar perjuicios
a la parte contraria por la demora que el recurso le pueda ocasionar.

Como en la casacion, hay que entender que con este recurso se busca unificar
la jurisprudencia nacional en asuntos contencioso administrativos, y ademds,
proveer a la realizacion del derecho objetivo en los respectivos procesos, asi
como procurar la reparacioén de los agravios inferidos a las partes por la sen-
tencia recurrida.

Si bien en cuanto a la competencia se sigue la regla del recurso de revision y
ésta se radica en las secciones para el caso de las sentencias de Gnica instancia
de los tribunales, o en la sala de lo contencioso para los demis, y por lo tanto
podran existir diferentes doctrinas del Consejo de Estado, es de esperarse que
con el desarrollo del recurso la jurisprudencia si llegue a unificarse.

Dice el art. 204 que admitido el recurso, se notificard por estados, lo cual
constituye un error si tenemos en cuenta que el proceso inicial ya ha termi-
nado como que la sentencia se halla ejecutoriada. Lo logico hubiera sido que
se exigiera notificacién personal, como se ordena para el caso de la revision.

Por tratarse de un recurso de puro derecho, no hay practica de pruebas y el
recurso se resuelve de plano, sin mis dilaciones. Diferente al caso de la revi-
sién, donde se aducen hechos nuevos y por lo tanto esti plenamente justifi-
cada la existencia de periodo probatorio (arts. 191y 192).
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Si la sentencia es adversa al recurrente hay lugar a condenacion en costas, la
cual se hara teniendo en cuenta lo dispuesto por el art. 171, es decir, que no
sera procedente en aquellos asuntos de nulidad o en los procesos  electorales,
y que solo procede en contra del litigante particular. Su liquidacibén se hard
mediante incidente. En este punto, se acogio la tesis minoritaria del Consejo
de Estado(15). El sector mayoritario de éste considerabd que en los asuntos
de restablecimiento, a pesar de que puede existir un interés particular, no
puede equipararse a un proceso civil, ya que existe primeramente un interés
en el mantenimiento de la legalidad como que esa es la finalidad primordial
para la cual fue instituida la jurisdiccion contencioso administrativa,

Se ha creido, sin embargo, que este elemento sirve de factor disuasivo de las
demandas temerarias que se pretenden instaurar en contra de la administra-
cion, justificadas muchas veces por el estado de indefension como concurre
al proceso, dada la desidia de sus mandatarios judiciales. Este mismo argu-
mento pudo tenerse en cuenta para excluir de la condenacion en costas, a las
entidades publicas, cualquiera que ellas sean, fuera de que éste ha sido uno
de los tradicionales privilegios que se reconoce a la administracion cuando
quiera que comparezca a los tribunales; debe aclararse, que en materia civil,
segn el art. 392 No. 1 del C. de P.C, esta excepcion solo cobija a las entida-
des territoriales, no asi a las entidades descentralizadas técnicamente o por
servicios (establecimientos publicos, empresas industriales y comerciales del
Estado y sociedades de economia mixta).

El art. 205, in fine, sefiala que en caso de prosperar el recurso la sala procede-
ra a reponer la sentencia anulada, utilizando impropiamente esa expresion si
tenemos en cuenta que las séntencias, una vez proferidas, son inmodificables
por el mismo juez que las dicto, y en esa medida no son susceptibles al recur-
so de reposicion, sin perjuicio de las aclaraciones que procedan dentro de la
ejecutoria o la correccion de errores aritméticos, en cualquier tiempo, segiin
lo dispuesto por los arts. 309 y 310 del C. de P.C., aplicables por analogfa al
procedimiento contencioso administrativo, de conformidad con lo dispuesto
por el art. 267 del nuevo Cédigo, en cuanto son aspectos no regulados en es-
te altimo.

(15) Sentencia de agosto 24 de 1983, Sala Plena. Consejero Ponente: Joaguin Vanin Tello, en Re-
vista Jurisprudencia y Doctrina, Tomo XII, No. 144, diciembre de 1983, pp.1101 y ss.
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Una observacion final: la sentencia que decide el recurso de anulacion no es
susceptible de ninglin recurso ordinario, asi el Codigo no lo diga expresamen-
te porque contra las sentencias no procede el recurso de reposicion, segin lo
acabamos de anotar, Si cabria el recurso extraordinario de revision, de pre-
sentarse algunas de las causales establecidas en el art. 188 del Codigo, por va-
rias razones:

1. Elart. 185 no excluye este tipo de sentencias del recurso de revision.

2. Si somos consecuentes con la asimilacion que hemos hecho del recurso

extraordinario de anulacion al recurso extraordinario de casacion, ve-
mos que el art. 379 de C. de P.C. senala la procedencia de la revision con res-
pecto a las sentencias dictadas por la Corte Suprema de Justicia, luego hay
que entender que comprende las que dicta como tribunal de casacion.

3. El argumento de que “no hay recurso extraordinario de recurso extraor-
dinario” carece de toda logica si tenemos en cuenta la diferente natura-
leza de los recursos extraordinarios de revision y de anulacion: en éste la
sentencia se ataca por motivos internos al proceso, de ahi que se conciba co-
mo recurso de puro derecho en el cual no hay periodo probatorio; en tanto
que en aquél, los motivos son externos y debe haber necesariamente periodo
probatorio, por cuanto se aducen hechos nuevos al proceso inicial.

4. No admitir la procedencia del recurso extraordinario de revision frente

a las sentencias que deciden el recurso extraordinario de anulacion, sig-
nificaria negar el mecanismo ideado por la ley para la extincion de sentencias
en las cuales se han presentado vicios graves, calificados por la misma ley, y
restablecer de esta manera a las partes en su derecho.

POST—SCRIPTUM

En sentencias del 19 de julio y 30 de agosto, con ponencia de los magistrados
Alfonso Patifio Roselli y Manuel Gaona Cruz, respectivamente, la Corte Su-
prema de Justicia declar6 inexequible la parte del art. 268 que derogé la ley
167 de 1941 —anterior Codigo Contencioso Administrativo— y la ley 11 de
1975 —recurso extraordinario de suplica— por entender que el art. 11 de la
ley 58 de 1982 solo habia facultado al presidente para modificar esas dispo-
siciones,
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El concepto del ministerio piblico fue adverso a la prosperidad de las deman-
das, aduciendo que en sentido juridico modificaciéon era un término equiva-
lente a derogacion o abrogacion. (Asi, Guillermo Cabanellas en ‘‘Diccionario
de Derecho Usual)”. La Corte, por su parte, en el primero de los fallos cita-
dos sefal6 que “la atribucion 1a. del congreso al hacer las leyes, consagrada
en elart. 76 de la Carta, distingue expresamente entre ‘interpretar, reformar y
derogar las leyes preexistentes’. Las autorizaciones para ‘modificar’ corres-
ponden a las de reformar y no pueden en ningln caso identificarse con las de
‘derogar’ sin asignar al primero de los vocablos en mencion significado incom-
patible que, coincidiendo con el de uso ordinario. le ha dado persistemente la
legislacion colombiana’(16).

En relacion con el recurso de su stplica, la segunda de las providencias men-
cionadas expresa:

““Halla la Corte que el gobierno tampoco estaba facultado para abolir la regu-
lacion de dicho recurso sino apenas para modificarla, El recurso de stplica
hace referencia a un fenomeno procesal administrativo de orfgen meramente
legal y de naturaleza eminentemente técnica, pero que sin duda encuentra
asidero en la Constitucion.

“Consiste en que cuando quiera que se cambie por parte de cualquiera de las
cuatro secciones que integran la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado (C.N. art. 137, inc. 10.), alguna jurisprudencia adopta-
da anteriormente por ésta, el legislador ha previsto mecanismos, que operan
previa interposicion del recurso, tendientes a precaver en alzada plena la uni-

(16) ‘“Jurisprudenciay Doctrina™, Tomo XIII, No. 154, octubre de 1984, pp.865 y 866,

En sentido contrario, salvamento de voto a esta sentencia: si el paragrafo del art. 11 de la Ley 58 de
1982, “‘habilitd al Presidente de la Repiblica ‘para modificar las disposiciones de la Ley 167 de 1941°,
sin decir cudles ni cudntas de ellas, bien podia modificarlas todas hasta expedir un nuevo Cédigo, tal
como lo hizo mediante el decreto Ley | de 1984, cuyo articulo 1o precisamente dice “‘el Codigo Con-
tencioso Administrativo quedara asi..."

“Entonces, si dicho decreto ley regulé integramente la materia tratada antafio por la Ley 167 de 1941,
es facil comprender que ella dejo de existir ya que por lo tanto, declararla derogada expresamente se

acomoda al texto de las facultades extraordinarias, a la elemental hermenéutica juridica y a la logica”.

“La constitucionalidad de esa prevision legal es evidente asi”, Clr. [bid., p.869.
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formidad, estabilidad, credibilidad y armonia del precedente jurisprudencial
obligatorio (arts. 24 del Decreto 528 de 1964 y 2o0. de la Ley 11 de 1975),
no porque la doctrina jurisprudencial adoptada no se pueda variar, sino ape-
nas porque para entenderla como validamente modificada se requiere de un
proceso integrado y mas complejo que el ordinario derivado del simple repar-
to de trabajo, y que supone una decision que debe tomarse por los consejeros
de estado que componen las cuatro secciones reunidas en Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo y no por los que aisladamente formen parte de
una sola de aquellas.

“De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 137 y 141-3 de la Constitucion,
nada impide que sea del parecer del legislador ordinario que el Consejo de Es-
tado ejerce en forma mas acorde su funcion de Tribunal Supremo de lo Con-
tencioso Administrativo en Sala Plena, que cuando se pronuncia por interme-
dio de una sola de las secciones de dicha sala, cuando de cambiar jurispruden-
cia se trata. Nada impide tampoco que el mismo legislador no lo disponga”.

“Pero aqui la Corte no entra a discutir la facultad derogatoria de leyes ante-
riores por parte del legislador ordinario, ni a dilucidar si la regulacion del re-
ferido recurso es engorrosa, ni a considerar si su aplicacion es dilatoria, com-
plicada, dispendiosa o inconveniente. No. Simplemente el juez de constitu-
cionalidad verifica que para €l caso que tiene a examen el legislador extraor-
dinario estaba facultado por la Ley 58 de 1982, segin lo ordenado en el pa-
ragrafo de su articulo 11 y en el numeral 3 del mismo precepto, exclusiva-
mente para ‘modificar’ y armonizar o unificar la materia regulada como re-
curso de saplica en la legislacion anterior para tales efectos, pero no para su-
primirla; y la Corte reconoce aun que el gobierno estaba también facultado
para ‘reemplazar tal recurso impropio con uno extraordinario de casacién o
de revision’, segiin lo autorizaba de manera expresa el legislador ordinario en
la sustentacion del ‘Pliego de Modificaciones’ presentado en primer debate
al Senado. (V. Supra, Consideracion Sexta, No. 4, letra ¢ de esta providen-
cia).

“Pero en ningan caso el legislador extraordinario habia quedado investido
por el ordinario, ni explicita ni implicitamente, como indebidamente lo en-
tendio extralimitandose, para suprimir o abolir aquel recurso o la regulacién
de su materia, soslayandolo o suprimiéndolo en su razén y finalidad especifi-
ca, y creando dos recursos distintos que se refieren claramente a materias y
causales totalmente diferentes, de validez, de nulidad, de juridicidad, de
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prueba pero no de precedente jurisprudencial armonico, como lo son los re-
cursos de revision (Codigo nuevo arts. 185 y ss.) y anulacion (Coédigo nuevo
arts. 194 y ss.) ni identificandolo por razon de nomenclatura para un propé-
sito distinto (Codigo, art. 183). El gobierno desconocio asi la finalidad sim-
plemente modificatoria y no derogatoria de la materia atinente al recurso de
suplica. Pues por mds esfuerzos que se haga no podri t'!egfarse vdlidamente a
la afirmacion de que los actuales recursos contenciosos de revision o anula-
cion son apenas sustitutivos o supletivos del recurso de suplica, o que lo ab-
sorven o incluyen, ni tampoco argiirse que lo excluyen o lo bacen incompa-
tible. Sencillamente, cada uno de los tres recursos, apunta a razones propias
y distintas, por mucho paralelas y complementarias, pero no idénticas, y por
lo tanto ante la carencia de regulacion en el nuevo Codigo sobre la materia
del recurso de suplica y no habiendo estado el gobierno facultado para supri-
mirla sino para modificarla, se produjo extralimitacion de las facultades al
derogarse el articulo 24 del decreto 528 de 1964, asi como el articulo 20. de
la Ley 11 de 1975, en los que dicho recurso se hallaba regulado, y por no ha-
berse normado de nuevo su razon, asi bubiéralo sido en forma diferente o ba-
jo la nomenclatura de otro recurso, es inexequible dicha derogatoria vy por lo
tanto el articulo 268 del Codigo en lo correspondiente”. (Las subrayas son
nuestras)(17).

Como se puede apreciar, el juez de constitucionalidad estimé que el recurso
extraordinario de anulacion no podia catalogarse modificatorio o sustitutivo
del recurso de siplica que contemplaba la Ley 11 de 1975 —de ah{ la inexe-
quibilidad de su derogacion— por la sencilla razoén de que su procedencia no
se fundamenta en el “precedente jurisprudencial arménico”. Sin embargo,
los trabajos que se dieron en las distintas comisiones que se ocuparon de ela-
borar el Codigo y la discusion que se generd en torno de los mismos, dan
buena cuenta de que la finalidad que se buscaba con el recurso éxtraordina-
rio de anulacion era reglamentar en forma distinta el recurso de saplica(18).
Quienes se han detenido a estudiar el recurso extraordinario de anulacién
han encontrado bastantes similitudes entre este y el recurso de casacién, Es
también nuestro punto de vista. Por lo demis, no debe olvidarse que en
nuestro sistema juridico —romanista-germéanico— la jurisprudencia es apenas
fuente secundaria de derecho. :

(17) “Jurisprudencia y Doctrina™, Tomo XIII, No. 155, noviembre de 1984, pp.1000 y 1001.

(18) En este sentido, salvamento de voto, ibid, pp.1004 y 1005.
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En las consideraciones que un grupo de profesores del area de derecho politi-
co de la Facultad de Derecho de la Universidad de Antioquia hicimos llegar a
la Comision Asesora para la elaboracion del Codigo, en diciembre de 1983,
eramos partidarios de que se hiciera una reestructuracion a fondo que no se
limitara a introducir remiendos. All{ dijimos: ‘‘La sola lectura de los nueve
items a los que se contrae la labor del ejecutivo —art. 11 Ley 58 de 1982—
nos indican que las facultades fueron amplias y permitian una reforma a fon-
do, que a la postre iba a traducirse en un nuevo Codigo Contencioso Admi-
nistrativo..."”

Consideramos aplicables al caso que nos ocupa, los razonamientos conteni-
dos en la sentencia del 25 de agosto de 1983, cuyo ponente fue el magistrado
Manuel Gaona Cruz y en la cual se declar6 la exequibilidad del art. 289 del
Decreto 222 de 1983 —Estatuto de contratacion administrativa— que confie-
re mérito ejecutivo al acta final de liquidacion del contrato, a pesar de que la
ley de facultades —Ley 19 de 1982— expresamente solo otorgaba ese mérito
a la resolucion que declara la caducidad y no obstante existir un antecedente
jurisprudencial en sentido contrario (sentencia del 1o. de diciembre de 1977;
inexequibilidad del art. 52 del Decreto Ley 150 de 1976):

“La exigencia constitucional del art. 76-12 de precision en las facultades le-
gales otorgadas no significa que éstas tengan que ser necesariamente, ni siem-
pre, detalladas, minuciosas y taxativas, sino que sin adolecer de imprecision,
puedan contener mandatos indicativos, orientadores, sin que por ello dejen
de ser claros, nitidos o inequivocos”.

“Por axiomdtico antinémico, lo que semanticamente se contrapone a lo pre-
ciso, es lo impreciso, lo vago, lo ambiguo, lo ilimitado; pero no lo amplio
cuando es claro, ni lo genérico cuando es limitado y nitido. Tampoco es ad-
misible identificar como coextensivo de lo preciso lo restringido o lo expre-

"

SO .

“Una ley de facultades en la que para evitar el cargo de imprecision hubiera
que detallar en forma minuciosa, un recetario exhaustivo de las materias con-
feridas, como condicion de su validez constitucional, perderia su esencial ra-
zon de ser, o sea la de otorgarle al gobierno competencia legislativa extraordi-
naria y devendria ley ordinaria y haria inttil o nugatorio el decreto extraor-
dinario™.
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“Lo que exige la Constitucion es su claridad, su inequivocidad, su delimitada
y concisa expresion normativa, pero no su total expresividad’’(19).

En las condiciones actuales de incertidumbre creadas por las sentencias de
inexequibilidad recaidas sobre el art. 268 del nuevo Cédigo Contencioso Ad-
ministrativo, citadas al comienzo, es de esperarse que l4 jurisprudencia del
Consejo de Estado exprese sus puntos de vista, buscando darle claridad a las
situaciones planteadas.

En este sentido, la Sala Plena del Consejo de Estado en sentencia del 31 de
agosto de 1984 sostuvo que el recurso extraordinario de anulacién de la mis-
ma manera que el extraordinario de siplica “persigue la unificacién de la ju-
risprudencia administrativa en torno de la correcta aplicacion de la ley sus-
tantiva. Y quizas con mejor técnica procesal del (sic) de stplica porque el
enfrentamiento de la sentencia recurrida se hari directamente con el texto le-
gal y no con otros fallos del Consejo en donde a su vez habia que buscar
aquél”’(20). '

Esta posicién se amplia y ratifica en el auto —también de sala plena— del 22
de enero de 1985, en el cual se sostiene que los recursos extraordinarios de
anulacion y de suplica son excluyentes: ‘‘el recurso de anulacién no es proce-
dente cuando previamente se ha interpuesto el de saplica de la Ley 11 de
1975, en razon de que ambos son extraordinarios y coinciden en el fondo, en
consistir en una confrontacion de la sentencia recurrida con la ley, directa-
mente en uno, indirectamente en el otro, a través de la jurisprudencia que se
estima violada. En tales condicionesdarle viabilidad a un segundo recurso ex-
traordinario que persigue los mismos fines de preservacion de la legalidad, se-
ria revivir una litis ya concluida procesalmente, o actuar sobre cosa juzgada”.
(Los resaltos no son del original)(21). '

Finalmente, y para completar las diferentes interpretaciones que hasta el mo-
mento se han dado en el Consejo de Estado luego de los fallos de inexequibi-
lidad mencionados antes, encontramos el auto del 15 de febrero de 1985,

(19) “Jurisprudencia y Doctrina”, Tomo XII, No. 142, octubre de 1983. pp.B88 y 889.
(20) “Jurisprudencia y Doctrina”, Tomo XIV, No. 159, marzo de 1985, p.266.

(21) [Thidem., p.266,
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proferido por la seccion segunda, segin el cual por proceder el recurso de
anulacion contra “sentencias ejecutoriadas” se debe otorgar un nuevo poder
conferido especificamente para tal efecto, ya que de conformidad con el art,
70 del Cddigo de Procedimiento Civil el poder se entiende otorgado para to-
do el proceso al cual esta destinado, asi como para los actos preparatorios del
mismo y la ejecucion de la sentencia. En estas condiciones, el poder que se
otorga para la iniciacion del proceso cumple su objetivo una vez que se dicta
la sentencia que pone fin al proceso y termina con éste(22).

Encontramos plenamente justificada esta doctrina en cuanto el recurso pro-
cede s6lo frente a sentencias ejecutoriadas. Como lo expresamos antes, no
fue acertado condicionar su procedencia a esta situacidon. Si se buscod una
cierta analogia con el recurso de casacion, también extraordinario, bien pudo
no haberse aludido para nada a esta exigencia con lo cual se adecuaria en
mejor forma a la figura de un recurso,

Asi las cosas, €l supuesto restablecimiento de la sGplica extraordinaria en ra-
z6n de la inexequibilidad parcial del art. 268 del C.C.A. no se dara toda vez
que el Consejo de Estado entiende que la finalidad de este recurso es la mis-
ma del de anulacion extraordinario, s6lo que en aquel caso se busca en forma
indirecta, lo que nos hace pensar que se dara un replanteamiento en su trami-
tacion buscando desligarlo del precedente jurisprudencial.

(22) Idem, No. 160, abril de 1985, p.354.
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