AR AR e ¥ )

U NivE ?S!D~D S,‘Ok Bu;_,r\‘,l,m
BoUCTICN
LonasnGunla

".‘"‘"”“T’“ L I82.

-(a\\

- aF -4034556

e e 7F EB*’?ﬁﬁﬁ‘mg

! GANE ummmJM
S ———

;__-(__ RIS S L .

PR A
A0 /L/

UNIVERSIZAD SIMUN SQLIVAR
BI2UDTICA g
BARRANDUILLA g

AT B FTTREEST,

o A p e
DES= /ove



e
= T D Tt TR
A T T BT B ST

-UNWERSWD i SutidAl
RIBLIATLCA
BARRANQUILLA

B o - S e

’

LAS ACCIONES CONTENCIOSO ADMINISTRATIVAS

GUILLERMO OSORIO AFANADOR

CORPORACION EDUCATIVA MAYOR DEL DESARROLLO

SIMON BOLIVAR "

FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS

BARRANQUILLA NOVIEMBRE DE 1.985

cet



LAS ACCIONES CONTENCIOSO ADMINISTRATIVAS

GUILLERMO OSORIO AFANADOR

Trabajo de Grado presentado
como requisito parcial para

optar al Titulo de Abogado

CORPORACION EDUCATIVA MAYOR DEL DESARROLLO

SIMON BOLIVAR

FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS

BARRANQUILLA, NOVIEMBRE DE 1.985



RECTOR

DECANO (E)

SECRETARIO

GENERAL

SECRETARIO

ACADEMICO

DIRECTOR
CONSULTORIO

JURIDICO

PRESIDENTE

DE TESIS

JURADOS

DOCTOR

DOCTOR

DOCTOR

DOCTOR

DOCTOR

DOCTOR

JOSE CONSUEGRA HIGGINS

RAFAEL BOLANO MOVILLA

RAFAEL BOLANO MOVILLA

CARLOS D. LLANOS SANCHEZ

ANTONIO SPIRKO CORTES

ERNESTO RAFAEL ARIZA M.



NOTA DE ACEPTACION

PRESIDENTE DEL JURADO

JURADO

JURADO

BARRANQUILLA, NOVIEMBRE DE 1.985



DEDICATORIA

A mls Padres

A Morayma



AGRADECIMIENTOS

Al Doctor ERNESTO RAFAEL
ARIZA MUNOZ, por haber desper
tado en mi, el interés por el
Derecho PQiblico.

Al Doctor ANTONIO SPIRKO COR
TES.

A mis amigos PORFIRIO Y

GIOVANNI. -



1 s =1

UNIVERSiG:0 SIMON BOLIVAR
BIBLIOTECA
i BARREKQUILLA

e NS

TABLA DE CONTENIDO

INTRODUCCION

EL PRINCIPIO DE LA LEGALIDAD

NOCION

LAS FUENTES DE LA LEGALIDAD EN EL DE
RECHO COLOMBIANO

LA JERARQUIA NORMATIVA EN EL DERECHO
COLOMBIANO

EL CONTROL DE LA LEGALIDAD

MEDIOS DE CONTROL DE LA LEGALIDAD

La Via Gubernativa

Control Jurisdiccional o Control por
Accibdn

La Via de Excepcibn

La Revocacibn Directa

LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA
CONCEPTO

DIVERSOS SISTEMAS DE CONTROL JURIS
DICCIONAL

LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA EN

COLOMBIA

12

13

14

17

18

18

18

25

26

28

30

30

33

34



2.3.1.1
2.3.1.1.1

2.3.1.1.1.

2.3.3.2

2.3.3.3

R T St

UNiV ERSIDRD SIMON BOU vAR

| BIBLIOTECA %

‘ BARRATIQUILLA '
1 Rl

B C S

Objeto de la Jurisdiccidn en lo conten
cioso Administrativo

La Actividad Administrativa

El Acto Administrativo

Definicibn de acto administrativo en el
Nuevo Cbdigo

Criticas a esta definicidn
Clasificacidén de Acto Administrativo
Actos Generales

Actos Particulares

Actos Definitivos

Actos Preparatorios o de Tréamite

Actos De Ejecucibn

El Hecho Administrativo

Definicidn de Hecho Administrativo en el

Nuevo Cbdigo

Criticas a esta definicidn

Actos Acusables ante la Jurisdiccibén Ad
ministrativa:.

Actos no Acusables ante la Jurisdiccidn
Administrativa.

Actos Jurisdiccionales de Policia

Actos regulados por el Derecho comfin
Las sanciones Impuestas por el Tribunal

Disciplinario.

LA ACCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

NOCION DE ACCION

40
41

42

44
45
47
47
47
48
48
48

49

49

50

51

52

52

53

54

56

56



3.5.2

)

UNIVEASIDAD SIMON BOLIVAR i

BIRLIDTECA |
BaRFARQUILLA %
Voo = A
NOCION DE PRETENS5ION 60
DIFERENCIA ENTRE ACCION Y PRETENSION 61

NOCION DE ACCION CONTENCIOSO ADMINIS
TRATIVO 62

LA ACCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

EN EL DERECHO COMPARADO 63
En Francia ' r 63
En Espaha 66
En Uruguay 67
En Argentina 71
En Venezuela 76

LA ACCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

EN EL DERECHO COLOMBIANO 80
EVOLUCION HISTORIEA 80
Ley 130 de 1.913 ' 81
Ley 167 de 1.941 81
Decreto—- Ley 01 de 1.984 84

CRITICAS AL CODIGO POR DENOMINAR AC

CCION A LA PRETENSION 86
PRESUPUESTOS DE PROCEDIBILIDAD 88
Que se hayé agotado la via gubernati

va 89
Que las autoridades no hayan dado la
oportunidad de ejercer los recursos exis

tentes 92



Que se haya producido el fenbmeno del
silencio administrativo

ACCION DE NULIDAD

Definicidn

Causales de nulidad

Contra que actos procede

Personas que pueden intervenir o in
tentarla.

Otras caracteristicas

Caducidad

ACCION DE RESTABLECIMIENTO DEL DERE
CHO

Definicién

Contra que actos procede

Personas que pueden intervenir o in
tentarla

Otras caracteristicas

Caducidad

CRITERIOS DE DISTINCION ENTRE LA AC

CION DE NULIDAD Y LA DE RESTABLECIMIEN

TO DEL DERECHO.

ACCION DE REPARACION DIRECTA Y CUMPLI
MIENTO

Definicibn

Contra que procede

Personas que pueden intervenir O 1n

tentarla

92

96

96

97

100

101
102

103

104

104

104

105
106

107

108

112
112

112

115



Otras caracteristicas
Caducidad
ACCIONES RELATIVAS A CONTRATOS

Definicidn

-Contra que procede

Personas que pueden intervenir o in
tentarla

Otras caracteristicas

Caducidad

ACCION DE DEFINICION DE COMPETENCIAS

ADMINISTRATIVAS

Definicidn

Contra que actos procede

Personas que pueden intervenir o inten
tarla

Otras caracteristicas

Criticas a esta accidn
CONCLUSIONES

BIBLIOGRAFIA

)

UNIVERSIDAD SIMON BOLIVAR |
BIBLIOTEGA
BARRANQUILLA

116

117

117

118

118

118

119

119

120
120

120

120

121

121

123

126



Barranquilla, 29 de Noviembre de 1.985,

Sefior doctor

RAFAEL BOLANO MOVILLA

Decano Unidad Académica de Derecho

Corporacién Educativa Mayor del Desarrollo Simén Bolivar

La Ciudad.

Serior Decano :

En cumplimiento de la misibén encomendada procedo a emitir el
concepto de rigor sobre el trabajo de investigacién dirigida
titulado "Las Acciones Contencioso - Administrativas ' presen

tado por el egresado Guillermo Osorio.

Debo destacar, en primer lugar, que el trabajo de grado se rea
1lizé bajo mi permanente asesoria, por lo cual doy fé& de la de-

dicacién, seriedad y responsabilidad con que se acometib .

El tema de las Acciones Contencioso - Administrativas es de ca-
pital importancia en el campo del Derecho Procesal Administrati-
vo y el egresado Guillermo Osorio lo trata en forma congruente

y con gran propiedad .
En efecto

Inicia su trabajo analizando el Principio de Legalidad como ins-—

titucién del Estado de Derecho para ubicar el tema objeto del tra
bajo como uno de los medios de control de la legalidad .-Seguida-
mente estudia los sistemas de control jurisdiccional administrati
vo para desembocar en la materia contencioso administrativa u ob-
jeto de control jurisdiccional .- A este respecto debe resaltarse
que el egresado analiza y critica las definiciones de acto y he -
cho administrativo que trae el nuevo Cb6digo Contencioso Adminis -

trativo .
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Después de ese preambulo trata el tema especifico del trabajo de
grado partiendo del estudio de la accién como derecho piblico ¥
autbénomo y expresando las diferencias que hay entre dicha insti-
tucibén y la pretensién . En el andlisis de 1la Accién_Contenciosd
Administrativa incursiona en el Derecho Comparado poniendo de pre
sente la concepcibén de esta figura en Francia, Espafia, Uruguay ,

Argentina y Venezuela,

Avoca posteriormente el analisis de la Accién Contencioso Adminis
trativa en el Derecho Colombiano, teniendo en cuenta su evoluciébn
~histbrica hasta el Decreto-Ley 01 de 1.984,- Critica al efecto la
denominacién de Accién que dicho cbédigo trae en vez de pretensiébn.,

Trata despues los presupuestos de procedibilidad de las acciones.

Por Gltimo las Acciones : de Nulidad, Restablecimiento del Dere -
cho, Reparacién Directa y Cumplimiento, Contractual y de Defini -
cién de Competencias Administrativas, las analiza separadamente

resaltando cada una de sus caracteristicas .

Considero que el egresado Guillermo Osorio ha elaborado un traba-
jo de investigacibén dirigida que es demostrativo de su vocacidn

por el Derecho Publico, y 1o ha realizado‘con método, gran agude-
za y profundidad conceptual que lo hace digno de encomio y lo ha-
bilita con creces a que se le distinga por la Universidad con el

titulo de abogado .

Sefior Decano ,

e

ERU/RISIEN é.l.nGN B(Ju;/\_‘ ‘ﬁ‘

- BIBLICYCGA :

. LT
é' ".‘l/ \\ -\/ ('“(\.

ERNESTO RAFAEL ARI%/A MUNOZ
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INTRODUCCION

La Jurisprudencia y la Doctrina desde hacia varios anos,
venian encontrando fallas y vacios en el Cddigo Contencio
so Administrativo o Ley 167 de 1.941. Fue asi como en la
década de los setenta (70) se hizo imperiosa la modifica
cidn de dicho cbédigo y ponerlo a tono con las nuevas ten
dencias del Derecho Administrativo, que por su carécter
de inacabado se encuentra en permanente y constante evolu
cibén. E1l resultado de é&stas inquietudes y fallas son las
cuatro (4) comisiones asesoras del Gobierno en la expedi
cidén de modificaciones al Cé6digo Contencioso Administrati
vo, la Gltima de las cuales creada por ei articulo 12 de
la ley 58 de 1.988, que facultd al Presidente de la Repf

blica para reformar el Cédigo en cuestidn.

El nuevo C6digo Contencioso Administrativo nace a la vida
juridica mediante el Decreto-Ley No 1 del 2 de enero de -
1.984, antes y después de su expedicidn se han organizado
foros y conferencias en las Universidades, colegios de A
bogados, gremios, y entidades pGblicas con la participa -
ciéﬁ de los principales juristas de nuestro Pais que pre

sentaron sus puntos de vista y criticas a algunas de sus



figuras, pero colinciden en afirmar que el Nuevo C6digo es

un adelanto significativo para el Derecho Colombiano.

Una de las modificaciones que introdujo la nueva ¢odifica
cidn es en materia de acciones contencioso- administrati -
vas. Conscientes de lo que este cambio representa para -
nuestro Derecho Administrativo y de las repercusiones que
tendr&n en el inmediato futuro, no podemos estar ajenos a
esta evolucidn, motivos por el cual emprendimos la investi

gacidn para esta figura.

El propbsito de esta monografia es presentar las nuevas ac
ciones consagradas en el Cb6digo Contencioso Administrativo
vigente desde el lo de marzo de 1984; estableciendo su &am
bito juridico al estudiar el p;incipio de la legalidad, la
jurisdiccibn y la acti&idad administrativa, analizando\sus
antecedentes para asimilar su evolucidn, y llegar en este
orden de ideas a la definicidn de cada uga de ellas, y con
base en esto enunciar sus caracteristicas que ser§ el fac
tor de diferenciacidn entre una y otras con la finalidad

de facilitar la comprensidn de la figura juridica objeto

de esta investigacidn.



1 FL PRINCIPIC DE LA LEGALIDAD

Fl Fstado likeral de Derecho, que surge en la independen
cia americana junto al principio de que el gobierno debe
ser de leyes v no de Hcmbres, y en la Revolucidn Francesa
bajo el signo de que no habr& autoridad superior a aque
Jla de la ley, tipifica el sometimiento de los particula
res y del poder pfiblico a la organizacidn juridica gue la
nacidbn, comc manifestacidn de su solkerania, haya resuelto

r

darse.

I.a moderna concepcidn de Estado de Derecho nace de las
conquistas que en materia de cilencias politicas traen los
movimientos liberales del siglo XIX y que al decir del ex
presidente Lopez Michelsen citado por =1 profesor Gonza
lez Charry " no es filtimo término otra cosa que el gobier
no con arreglo a principios superiores de Derecho, de tal
suerte gue todo acto de los funcionarios .lebe conformarse

2
a una ley preexistente".

1 HENAO HIDRON; Javier. Pancrama del Derecho Constitucio
nal Colombiano. 4a Edicibén. Editorial Temis, Bogo
ta 197¢, pag 91.

2 QONZALIZ CHARRY, Guillermo, Fundamentos Constitucionales
de Nuestro bDerecho Administrativo, BEd Rosaristas, Bo
t&, 1984, pag 334.
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Fista necesidad que tiene el Fstado de Derecho de someter
se a la lev es lo que hace surgir el principio de la le

galidad.

1.1 NNCION

Para Georges Vedel, " La legalidad es la cualidad de aque

11lo que es conforme a la ley".3

Nesde otro punto de vista, comenta el profesor Libardo Ro
driquez, " La legalidad es el conjunto de normas que inte
gran el ordenamiento juridico de un pais. Es decir, que

al hablar de principio de la legalidad =se est& haciendo -
referencia a la ley, tomando este concepto en el sentido.
general segfin el cual se identifica con el concepto de de

recho."

Al decir de GARRIDO FALLA, " Il principio de la legalidad
es una de las consaqraciones politicas del Estado de Dere
cho, v al mismo tiempo, la mds importante columna sobre
la cual se asienta el total del edificio del Derecho Admi
nistrativo."5

r

Rl principio de la ledalidad significa seglin Ne Laubadere,

3.LibarAdo Rndriquez R.,Derecho Administrativo General y Co

" lomhiano, 3a Fdicién,Fd.Temis, Bogot&, 1985, pag. 196.

.Libardo Rodriquez R., Ob. Cit., pag. 196.

5.5016n Wilches M., Derecho Administrativo, 4a. Edicidn,
fd.Fdiculco,Rogotd, 1979, pag 167

=y
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que las autoridades administrativas est&n obligadas en las
.. \ ) .

decisiones que tomen a conformarse a la legalidad, esto es,

a un conjunto Ade normas de derecho contenidas en su mayoria

en las leves formales.

Como nodemos apreciar el principio de la legalidad va to
mando un dmbifo, un campo de accién y de aplicacidn, éste

es el de la actividad de la administracién.

Fs asi como el tratadista TLibardo Rodfiguez define el prin

cipio de la legalidad al decir que "Consiste en que la ad

ministracifn estd suijeta en su actividad al ordenamiento ju
ridico, es decir, que todos los actos que dicte y las actua
ciones que realice deben respetar las normas juridicas supe
riores" y que ademl@s en un sentido préctico este principio
es una limitacidén a la actividad de la administraci®én, "Por
cuanto significa que ella no puede hacer todo cuanto quiera

sino solamente aquello que le permita la ley".7

1.2 FUENT®S NDE LA LRGALIDAD EN EL DERECHO COLOMBIANO
Cuando habhlamos del Principio de la Legalidad necesariamente

debemos wnartir de la existencia de un ordenamiento juridi

co al cual esté suijeta la actividad de la administracibn.

f.Auillermo Gonz&lez Charrv, 0Ob. Citada, pag. 14
7.T.ibardo Rodrigquez R., Ob. Citada, pag. 196

14



Nicho nrdenamiento no es otro que el conjunto de normas je
rirquizadas que conforman el derecho de un pais.

Rl Rstado colombiano es un Estado de Derecho; asi lo expre
sa la Contitucién Nacional en su sequndo articulo: "La So_
herania reside esencial v exclusivamente en la Nacién, vy
de ella emanan los moderes pGblicos, que se ejercer&n en

los términos que esta Constitucién establece".

Seqtin el profesor Libardo Rodriguez la jerarquia de la nor
mas que componen el ordenamiento juridico colombiano se en
cuentra consagrada en los siquientes textos constitucionales

v leagales:

a) Rl artfculo 214 de la Constitucién Nacional, que consa

ara la quarda de la supremacfa de la Constitucibén respecto
de los provectos de ley, de las leyes y de los decretos del
gohierno nacional que se asimilan a la ley, con lo cual es
td4d manifestando que la ley y los actos que se asimilan a e
lla se encuentran en un grado jerfrquico inferior a la Cons

titucién.

h) Fl articulo 215 de la misma Constitucién,al expresar que
"en todo caso de incompatibilidad entre la Constitucién vy
la lev, se aplicar&n de preferencia las disposiciones cons
titucionales", con lo cual estd consagrando también la je

rargufa mencionada en el parrafo anterior.

c) Tl artfculo 12 de la ley 153 de 1887, que manifiesta que

las 6rdenes v reglamentos del gobierno tienen fuerza obli

15
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qatoria v serdn aplicados "mientras no sean contrarias a
la Constitucién o a las leyes", con lo cual estd manifes
tando gue dichas 6rdenes v reglamentos son inferiores a

las normas mencionadas.

A) ®1 artfculo 84 del Nuevo C6digo Contencioso Administra
tivo, que consadra la accibn de nulidad contra los actos
administrativos cuando infrinjan las normas a las que de

bfan estar suijetos.

e) Fn forma mds expresa, el artfculo 240 del C6digo de Ré&
gimen Polftico v Municinal establece que"el orden de prefe
rencia de disposiciones contradictorias en asuntos naciona
les serd el siquiente: la ley, el reglamento ejecutivo y la

orden del superior.

"F1l orden de preferencias de disposiciones contradictorias
en asuntos departamentales serd el siguiente: las leyes, las
ordenanzas, los reglamentos del gobernador y las 6rdenes

superiores.

Fn los asuntos municipales el orden de prelacibén es el si
gulente: las leyes, las ordenanzas, los acuerdos, los re

alamentos del alcalde y las 6rdenes de los superiores“.8

Lihardo Rodrfiquez R. Ob. citada pag. 197

16



1.3 LA JRERAROITIA NORMATIVA EN EL DERECHO COLOMBIANO

bPodemos concluir que la jerarquia de las normas en el dere
cho Colomhiano estd dada por el siguiente orden de prela

cibén, aque mostraremos en forma de pira&mide para hacer una
analodia con la famosa pir&mide de XELSEN ( libardo Rodri

Q
quez) ( Ver pmaq 19 )

1.4 FL CONTROL DFE LA LRGALTDAD

1l princinio de la legalidad es un enunciado fundamental
mente tedHrico, afirma Tibardo Rodriquez es un "deber ser"
aque las autoridades sometan su actividad al ordenamiento
jurfdico %O Pern en la realidad es posible que la adminis
traci8n atente contra el ordenamiento juridico, es decir
que viole el principio de la legalidad.

Por lo anterior se hace necesario que el‘propio Estado es
tablezca medios de control de la legalidad para asi garan
tizar que su actividad estard sometida al ordenamiento ju
rfdico, y que si en determinado caso viole este ordenamien
to, existan los medios, vfas y organismos idéneos por los

cuales se pueda evitar que esos actos inconstitucilonales

o.ilegales nroducto de esa violacidn " no tengan efectos

9 LTBARDO RODRIGURZ. Ob cit., pag 197

10 LIBARDO RONDRIGUEZ. Ob cit., pag 199

17



o que, por lo menos los efectos no continuen produciendo
se vy se indemnicen los danos que pudieron producirse y se

indemnicen los dahos' que pudieron producirse".ll

1.5. MERINS DF CONTROL DE LA LEGALIDAD

Fn nuestro Pais la administracién se halla rodeadé por con

troles v sometida a ellos, Fstos medios de control por los
cuales se evita que se vulnere el principio de la legalidad
en el Derecho Colombiano son: La via gubernativa, la via ju

risdiccional o via de accibn, la via de excepciBn y la revo

cacidén directa.

1.5.1 L.a Vfa Gubernativa

Ne la misma suerte que la ley lleva consigo una presunci8n
de cohstitucionalidad, los actos de la administracidn, por
idénticas razones de orden juridico, estdn acompanados de
una presuncién de legalidad, lo que significa, no solo su
arreqlo a la ley, sino también a laApropia Constitucién.
Fs lo que se conoce como la presunci6én de legalidad, Debe
ser asi por razones de sequridad juridica, pues de otra ma

nera el gran compleijo de los servicios p@iblicos que inte -

-

11 LTBARDN RONDRIGUEZ ob cit pag 199.

18



/CONSTITUCION NACIONAL

LEY
Decretos con fuerza legis
lativa. ( Decretos- Leyes,
ecretos Fspeciales, Decre
tos Planes del art 80 C.N.,
Necretos Legislativos de Es
ado de Sitio, Necretos Leqgis
lativos de Emergencia Econémi
ca) Necretos o reaglamentos Cons
-itucinnales.

Necretos, resoluciones vy demés aé
tos del Presidente de la RepGbli
ca, seqdn la jerarquia.

F

Actos de otras autoridades naciona
éi

es diferentes del Presidente de 1la
epfiblica, sequn la jerarquia.

/

\ctos de las asambleas departamentales

conceijos intendenciales y comisariales

vy conceijo Distrital de Bogot&. Actos

de gobernadores, intendentes, comisario's
alcalde del Distrito Especial de Bogoté

dictados con base en autorizaciones extra

ordinarias. :

ecretos resaoluciones y demés actos de los
qgobernadores, intendentes, comisarios y alca
de del distrito Fspecial de Bogoté&.

ctos de las demds autoridades departamentales
intendenciales, comisariales y del Distrito Es
pecial de Bogotd, seqfin su jerarquia.

>

Actos de los concejos municipales. Actos de los
lcaldes dictados con base en autorizacidnes ex
traordinarias de los concejos.

ecretos, resoluciones y demls actos de los alcaldes
Municivales,

ctos de las demis autoridades municipales segfin su je
rarqufa.

192



tegra la administracién, no podria funcionar, ni existiria
12

sequridad en el orden juridico para los gobernados.

Pero la administracién como anota el profesor Betancur. Ja-
ramillo " por celosa vy cuidadosa que sea en el ejercicio
de su gestién, puede expvedir actos irregulares, injustos e
inconvenientes, en perijuicio de los derechos subjetivos de
los administrados o violadores del ordenamiento juridico
aeneral ", aue desafortunadamente se presentan en muchas

’

ocasiones.

"NMe alli que sea apenas 1l6gico que se le dé a la administra
cién, en primer término, la oportunidad para que revise sus
propios actos, los modifique, aclare o revoque; y a los ad
ministrados, en sequndo, la facultad para buscar ese resta
blecimiento sin tener que acudir al control jurisdiccional"

0y

a) Concento

NDe lo anterior podemos concluir que la via gubernativa es
el nrocedimiento gue surten los. administrados ante la pro

pia administracién con el propésito de que esta aclare, mo

12
GONZALF7 CHARRV, Guillermo. Ob clt pag 334.

13
BFETANCIIR JARAMILILO, Carlos, Derecho Procesal Adminis

trativo 2da edici6fn, ed. senal editora Medellin,1985
paa 3.

20



Aifique o revoque una decisién determinada,

¥n sentido procesal dice el Doctor Nscar Giraldo en su con
ferencia sobre la via gubhernativa se entiende la via guber
nativa como el resultado de la actuacién cumplida ante la
administracién, como requisito para poder recurrir ante la
vfa durisdiccional. Fn este sentido se dice que el agota
miento de la via qubernativa es un requisito de procedibi
lidad; porgue es indispensabable para poder recurrir ante

14
la durisdiccional .

h) Tmprocedencia.
Fxisten ciertos actos contra los cuales no es procedente
la vfa quhernativa por mandato expreso del art?T 49 del C6

" no habr& recurso contra

diqgo Contencioso administrativo:
los actos de cardcter general, ni contra los de tramite, -
preparatorios, o de ejecucién excepto en los casos previs

tos en normas expresas".

c) Recursos

Por regla general los recuro<cs en la via gubernativa pro
ceden contra los actos definitivos es decir aquellos que

ponen fin a una actuacién administrativa, los que deciden

directa o indirectamente el fon'o del asunto; los de trami

14
GIRALDO ¢, Oscar. en Comentarios al C6digo Contencioso

Administrativo, Fditado por Colegio Antioqueno de A
bogados, Medellfin, 1985, pag 47
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te que nonagan fin a una actuacién ‘cuando hagan imposible

continuarlas. (art 50. C6digo Contencioso Administrativo)

Se entiende gue al ser improcedente los recursas contra
los actos de carécter general, ser&n procedentes contra

los actos particulares o subijetivos.

Por via qubernativa proceden tres recursos: El1 recurso de
reposiciébn, el recurso de apelacibébn vy el recurso de queja
todos ellos requlados por el nuevo C6digo Contencioso Ad

ministrativo.

Fl de reposicibébn se surte ante el mismo funcionario que -

dict6 la decisién para que la aclare, modifique o revoque.

Fl de la apelacibén se impetra ante el inmediato superior
del funcionario que dicté el acto con el mismo propbsito

de aclarar, modificar o revocar. |

r

Para,las decisiones de los ministros, jefes de departamen
tos administrativos, suwmerintendentes y representantes le
gales de las entidades descentralizadas o de las unidades
administrativas especiales que tengan personeria juridica

no habra rerurso de anelacidn. (art. 50 ibidem)

Fl recurso de queia procede cuando se rechace el de apela
ciébn es facultativo vy podré& interponerse directamente ante

el superior del funcionario que dicto la decisi6n.

22



NDe este recurso se podr& hacer uso dentro de los cinco
(5) dfias siquientes a la notificaciébn de la decisibébn me
diante escrito al aue deber& acompanarse copia de la pro

.
videncia que hava neqado el recurso de apelacién.

"Recibido el escrito, el superior ordenar& inmediatamen
te da remisidn del expediente y decidiré lo que sea del

caso" ( Art 51 ibidem)

NDe los recursos de repvosici6bn y de apelacién habr& de ha
cerse uson, nor escrito, en la diligencia de notificacién
versonal o dentro de los cinco (5) dias siguientes a ella
o a la desfijacibn del edicto o a la publicacién, segflin
el caso. Tos recursos contra los actos presuntos podré&n

interoonerse en cualquier tiempo. (art 51 ibidem)

Fs necesario anotar que los llamados actos presuntos son
una forma de voluntad t&cita de la administracién, lo que

constituve el denominado silencio administrativo.

Rl recurso de amelacién podr& interponerse directamente,

o como subsidiario del de reposici6ébn ( amt. 51 ibidem)

T.os recursos se conderan en el efecto suspensivo. (art

55 1bidem)

Si el funcionario competente de recibir los recursos en

22
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el.de reposicibn el que dicté6 la decisibn y en ei de ape
lacién su inmediato superior no quisiere hacerlo podré&n
presentarse ante el procurador regional o ante el persone
ro municipal , para aue ordene su recibo y tramitacidn e

imnonaga las sanciones correspondientes. ( art 51 ib)

T.0s recursos de reposicién v de apelacién siempre resolver
se de plano, a no ser que en el de apelacidn se haya soli
citado la préctica de pruebas:;, o que el funcionario que
ha de decidir el recurso considere necesario decretarlas

Ae oficin ( Art 56 ib)

Serdn admisibles todos los medios probatorios senalados

en el rnédiaco de Procedimiento Civil. ( art 56 ib)

.F1 término probatorio no puede ser mayor de 30 dias ni me
nor de 10 prorrogahle wor una sola vez aquellos té&rminos
menores de 3N dias, sin que con la prérroga se exceda de

30 dfas ( art 56 ib).

PoAran desistirse los recursos en las condiciones del ar
ticulo 13 del 6digo Contencioso Administrativo (art 54

ib)

Por Gltimo debemos advertir que el procedimiento visto an
teriormente se aplica por regla general en los asuntos de

cardcter nacional, es lo que se conoce como via gubernati

23 . .



va general, va que el articulo lo del C6digo Contencioso
Administrativo incluye 1la vposihilidad de que existan pro
cedimientos de viIa gubernativa especiales, consagrados en
normas especiales o pPor ordenanzas departamentales o de a
cuerdos municipales. Como por ejemplo de estas vias gu
hernativas eswneciales podemos citar la que se surte en ma

terias de decisiones tributarias, la aduanera, ect.

A lo no previsto en estas normas especiales se le aplica
rdn las normas del rnédiaco Contencioso Administrativo que

le sean compatibles,
d) Agotamiento de la Via Gubernativa.

Rl aagotamiento de la via guhernativa es indispensable pa
ra acudir a la via jurisdiccional o via de accién, es en
otras palabras un presupuesto de procedibilidad, con es

ta categoria serd tratado en forma extensa méAs adelante,

Aada la importancia cque tiene para esta investigacién.

Como ‘1o expresa el NDoctor Nscar Anibal Giraldo Castano se

entiende agotada la via gubernativa:

1. Cuando contra los actos administrativos no pwocede nin
glin recurso o,

2. fuando los recursos interpuestos fueron decididos, y de

ello fue notificado el interesado como es obvio Y,

r



3, Cuando no fueron interpuestos los recursos de reposi
cibén y queija: Nebe recordarse que estos recursos no son
ohligatorios, art 51 inciso final. Lo que indica que el
de avelacibn, cuando procede si lo es. Como lo anotamos,-
si el interesado no intermnuso el recurso de apelécién(sien
do procedente) quiere decir gque no agoté la via dubernati
va, v consecuencialmente, no podr& ocurrir ante los orga
nismos de la Fjurisdiccién en lo contencioso administrati

15
vo a solicitar la nulidad del acto, art 135, numeral 1.

1.5.2 Control Jurisdiccional o Control por Accifn

Fs la controversia juridica que se entabla contra las ac

. . . e as s 16
tuaciones administrativas ante la rama jurisdiccional.

Fste control se eijerce mediante la accibén de inexequibili
dad que se surte ante la Corte Suprema de Justicia y que
va dirigdda contra los decretos dictadds por el gobierno
nacional en ejercicio de las atribuciones de quw tratan
los arts 76 ordinales 11 v 12 y 80 de la Constitucibn Na

cional.

La accién de inexequibilidad es pfiblica y se confiere, co

mo derecho politico, a los ciudadanos, quianes pueden acu

15 GIRALDO CASTANO OSCAR A, en ob cit pag 52.
16
RODRTAGURZ, Tibardo, ob cit pag 92.
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sar los decretos leves y decretos referidos ante la Corte
con la finalidad de que sean declarados, total o parcial

. . , . 17
mente inexequibles, esto es sin valor, sin efectos.

NDe otra parte, también se ejerce este control por medio de
las acciones contenciosn—-administrativas consagradas en el
Decreto-ley 01 de 1.984, ante la jurisdiccidn de lo conten
cibso administrativo. Fstas son: la accibén de nulidad, la
acciébn de restablecimiento del Derecho, la accibén de resta
blecimiento del Derecho, la accibn de reparacidn directa y
cumplimiento, la accién relativa a contratos, la acci6n de
definicién de competencias administrativas y la accién de

suspensibn provisional en prevencién.

Pstas acciones por ser el objeto de este trabajo de inves

tigqacién seré&n tratados ampliamente en un capitulo aparte.

1.5.3 La Via de Fxcepcién

Como lo hemos expresado antes, las leyes y los actos admi
nistrativos aozan de la llamada "presuncién de legalidad"
es decir que se consideran ajustados al ordenamiento juri

Aico mientras no se demuestre lo contrario, vale decir,

17
HENAQ HIDRON, Javier. Ob cit pag 92,
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mientras no sean declaradas inconstituclonales o ilegales

por la autoridad competente.

Pste principio s¢ encucentra consayrado en el artfculo 192
de la ronstitucidn Nacional, en lo que respecta a ordenan
zas y acuerdos, v en el articulo 66 del C6digo Contencio
so Administrativo que lq consagra para todos los awtos ad

ministrativos.

T.a Via Ade excepcidn también llamada excepcién de inconsti
tuncionalidad, consiste en Aejar de aplicar una norma o ac
to administrativo pbr considerarse contrario a la constitu
cidén o a la ley. Tiene su fundamento en los articulos 215
de la Constitucién Nacional, el 12 de la ley 153 de 1887 y
en el artfculo 240 del C6digo de Régimen Politico y Munici

nal.

Fsta medida ouede ser tomada por el funcionario encargado
de anlicar la norma o acto o por la autoridad jurisdiccio
nal gue conozca del asunto dentro de un procedimiento ju
risdiccional. Puede aplicarse de oficio o a solicitud de

pParte en cualquier tiempo. Solo produce efectos para el
caso concreto dentro de la cual deja de aplicarse.

Fsto la diferencia de la decisidén de inexequibilidad donde

la norma es declarada nula produciendo efectos renerales.

27



1L.,5.4 T.a Revocacidén Directa

Tios actos admiﬁistrativos son en principio, esencialmente
revocahles. Dirigié&éndose ellos a 1la safisfaccién de 1las
necesidades pdblicas v siendo estas por naturaleza cambian
tes, la administracidn puede v debe lé6gicamente modificar

, - . 18
sus actos en cualauier momento. ( Sol6n Wilches)

Fl referido autor da su concepto sobre este medio de con
trol de la legalidad al decir: " se entiende por revoca
ci6bn el acto nor el cual seAdeja sin efecto otro acto an
terior. De,acuerdo con el principio de gque en derecho las
cosas se deshacen como se hacen, un acto administrativo

S 19
ovuede ser extinquido por otro administrativo.

Para el vorofesor Libardo Rodriquez, la revocacibn directa

es una excencién al principio de la inmutabilidad de los

r

actos o a la autoridad de "cosa decidida" que ellos presen
tan, v consiste en que la administracién hace desaparecer
Ae la vida juridica los actos que ella misma ha expedido

20
anteriormente,

18.

WILCHFS, Solén. Ob cit pag 185.
19

WILCHES Solén.. ob cit pag 183.
20 .
RODRIGUFRZ, Tibardo ob cit pag 214 y 215
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No hav aque confundirla ni con la anulacidn de los actos ad
ministrativos, ni con la revocacifn que se presenta en la
via qubernativa. Se diferencia de la anulacibn ya que es
ta extingue el acto por decisibn de autoridad jurisdiccio
nal. DNe la vfa qubernativa se distingue, va que la revoca
cifn aque se oresenta en esta via procede no solo en virtud
de.recursos‘ébntra actos individuales no ejecutdriados. La
revocacién directa se presenta en forma independiente a la

via qubernativa.

T.a revocacibn directa o recurso de " autocontrol" de la ad
ministracién como lo denominan alqunos tratadistas se en
cuentra reqlamentada por los articulos 69 al 74 del C6digo

CContencioso Administrativo.
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2 LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA
Fn el capitulo éntefior cuando hablamos ae los meaids de
control de la legalidad, mencionamos el control jurisdic
cional o cqntrolnpor‘aécién y'vimos ademés que éste se e
1ercfa pof ﬁn"lado, médiante la accibn de inexequibilidad
ante la Corte Suprema de Justicia, y por otro lado median
- te las acciones ﬂbntencioso— Administrativas incoadas an

te la Jurisdiccién Administrativa.

' Esta Jurisdiccién Administrativa serd el tema a tratar en

este canitulo.
2.1 CONCRPTA

La .Turisdiccién Administrativa es el resultado de una len
ta e&oluciﬁn dque se inicié ‘con la Revolucién Francesa. En
ese éntoﬁces los constituyentes de 1.789 tenian desconfian
za ”:hacié los tribunales judiciales en cuanto a su compe
tencia para conocer de los litigios contra la Administra
cibn, que los ilevé, iﬁclusive, a dictar leyes en las cua

les se estableci6 la prohibicién absoluta para los tribu

30



nales ordinarios de conocer de dichos litigios o turbar
de cualquier manera el funcionamiento de las autoridades
administrativas ( ley 16 de 24 de agosto de 1790, entre
otras). Como consecuencia de ello, en los primeros anos
del perfodo revolucionario, las reclamaciones solamente
nodfan ser planteardas por los particulares ante la propia

administracidén pdhlica". (Waline)21

Niez anos mds tarde, en 1799, se estima que es inconvenien
te que sea solo la administracidén pGblica la que conozca
de las reclamaciones de los particulares y se crea el Con
seio de Fstado como 6rgano de la administracién con funcio
nes de asesoramiento en las reclamaciones contenciosas que
formulasen los particulafes. Para esa misma época se crean
en los departamentos los llamados Consejos de Prefectura
con las mismas funciones. Es decir que el Consejo de Esta
do no efjercfia funcidn jurisdiccional, no resolvia solo se
limitabha a informar, asesorar, la facuitad de decisién fue
retenida por los Organos de la Administracidén, a este sis

tema se le dio el nombre de "justicia retenida".

Fue solo en el ano de 1872 cuando se le reconoce el caréac
ter jurisdiccional al Consejo de Estado. Esto se conoce
como "justicia delegada" ya gque el ejecutivo delega en el
21

Citado vor Miguel Conzalez Rodriguee, Derecho Contencio

so Administrativo, 4a edicidn, Edicidn Ediculco, Bo
gotd, maqg 45.



fonsejo de Tstado el carfcter de tomar decisiones. Es
. . 22
aquf afirma el profesor Gonzalez Rodfiguez donde nace

la "durisdiccién administrativa.

Tqualmente en ese momento se cred el Tribunal de Conflic
tos, con el fin de resolver las dudas que se presentaran
en relacién con la competencia entre los tribunales comu
nes y los tribunales administrativos. Es decir, se cred
claramente el sistema de la "dualidad.de jurisdicciones "
por cuanto la tercera rama del poder quedaba dividida en
dos brazos independientes entre si: La jurisdiccién comfn
encarqgada de los litigios civiles y penales, y la juris

dAiccidén administrativa o contencioso—-administrativa, en

23
cargada de los litigios de la administracidn.

Nesplies de esta necesaria reseha histdrica ya podemos en
trar a estahlecer un concepto de jurisdiccibébn administra
tiva, pero nos encontramos con un inconveniente que radi
ca en la diversidad de sistemas de organizacidén de juris
diccién administrativa, asi que no hay concepto uniforme

sobre esta materia,

Pero cabe resAltar como caracteristicas principales el ser

22 GONZALEZ, Miguel. O0Ob cit pag 47.
23 RODRIGUFR?Z, Libardo ob cit pag 19
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una jurisdiccién especial, iIndependiente de la 5dministra
cién, que mediante procédimiéntos prestablecidos,-decide
con fuerza de cosa juzqada; sobre las controversias que

se susciten con motivo de la actividad administrativa, yé
sea por la violacién del ordenamiento juridico general o
.Ae los derechos subjetivos de los administrados, o para =
sancionar la actividad material desconocedera de esos de

rechos.

2.2, DIVFRSNS SISTEMAS DE CONTROL JURISDICCIONAL

la organizacidén de la jurisdiccidén administrativa no ha

adoptado un modelo Gnico en los diversos paises.

Fs asf como se distinguen tres orientaciones principales
" las cuales son al decir del profesor Miguel G&nzalez Ro

Artiuez,”? 1las siquientes:

a.- Sistema judicialista, el cual se presenta en paises,
donde la competencia contencioso administrativa estd
exclusiva o predominantemente atrfbuida a los tribuna
les del poder 1udicia1,‘estos son a manera de ejemplo
Inqlatefra} Fstados "nidos, PerG, Bolivia, Venezuela

FEspana, donde existen tribunales contencioso adminis

24 GONZALEZ, Miquel. ob cit pag 73.
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trativos dentro del 1lamado poder judicial.

b.~) Sistema de jurisdiccibn Especial, en este caso la
comnetencia contencioso administrativa est& atribui
da a una Fjurisdiccidén especial. Este sistema lo en

contramos en Francia, Colombia, Panamd y otros.

c.-) TFl gque denominaremos sistema Mixto, donde la compe
tencia ncontencioso administrativo se Adistribuye en
tre la jurisdicciébn ordinaria y la especial, con

cierto equilibrio ( Bé€lgica, Italia).

2.3 LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA EN COLOMBIA

T.a Jjurisdiccidén Administrativa es, en nuestro pais, de
reciente creacibén, no obstante que el Consejo de estado
fue creado el pasado siglo, s6lo se le dié atribuciones

Ae jurisdiccién administrativa en la presente centuria.

Fué en el afio de 1817 que se habla por primera vez en nues
tro medio, de Consejo de Estado, el cual fue creado por
Rolivar a semejanza del Francés, es decir con funciones

de 6rgano.consultiva del gobierno.

Fl libertador, va con poderes dictatoriales expide el de
creto orgédnico del 27 de agosto de 1828 madiante el cual

senala el funcionamiento del Consejo de Estado.

34



Ya con caricter constitucional, el Consejo de Estado es
instituido como 6rgano consultivo del Gobierno en la Car

ta de 1830.

Posteriormente, en la Constitucidn Politica del 29 de Agos

to de 1832, se estructurd un Consejo de Estado y un Conse

jo de Gobierno. 22

La Constitucibn de 1843 abolid el~Conséjo de Estado, conser
vando, en cambio, eﬂyéonsejo de Cambio, Jel cual desaparece
AN o

en la Constitucién de 1853. 7/

[y

Regparece el Consejo de Estado en la Constitucibn de 1886

con dos funciones clarémente definidas y diferenciadas:

- ser un cuerpo consultivb del gobierno y ser el tribunal su
premo de la Jurisdiccidén de lo Contencioso-Administrativo,
"Si la ley estableciere esta jurisdiccidn”, atribucidn que

se vino a concretar en 1913.

La Ley 27 de 1904 le did competencia al Consejo de Estado
para dictar la resolucidn definitiva sobre la validez o nu
lidad de las Ordenanzas acusadas por razbn de incompeten

ciaf de 'las Asambleas O por violatorias de la Cons

25 - Gonzdlecz, Miguel R. 0b. cit. Pag.73
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titucién o de las leves de la Repfiblica. Esta ley ha si
do considerada como el primer paso del lLegislador hacila
el establecimiento Ae la Jurisdiccibn contencioso adminis

26
trativa en Colombia.?

Pero en 19N05 mediante el acto legislativo No 10 del 27 de

Abril se suprimif el Consejo de LEstado.

Mds tarde el acto legislativo No 3 de 1.910 en sufarticu
lo’42 o;dené que " la ley establecerd y organizaré la ju
risdiccidn contencioso=administrativa", lo cual se llevd
a cabo mediante la ley 130 de 1913 que fue el primer cbd

, digo contencloso-administrativo que tuvo el Pais.

Fn l}°l4_se restablece el Coﬁsejo de Estado con las fun
cliones de consulta v asesorfa del gobierno y la dell) tribu
nal suﬁremo de la Jurisdiccidén Contencioso Administrativa
va establecida y organizada por la ley 130 de 1.913.

Tas reformas constiltucionales de 1945 y 1968 afianzaron,

\
verfeccionaron vy desarrollaron la institucién.

Por el artfculo lo de la ley 50 de 1967 se fij6é el nGmero

26
GONZ7ALE?Z, Miguel R, Ob cit pag 75
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de consejeros de estado en veinte, con el objeto de que

16 de eilos se ocuparan de los asuntos contencioso -adminis
trativos v los restantes cuatro integraran la Sala de Con
sulta y servicio civil que no tiene funcién jurisdiccional

27
alguna“”.

Tenemos ﬁues; qgue eﬂ Colombia el Tribunal Supremo de la
jurisdiccidn Contencioso administrativa es el Consejo de
Fstado el cual tiene fundamento en la Constitucibén Nacio
nali Fn efecto el art. 136 de la Carta Politica dice que
NHabrd un Consejo de Estado integrado por el nGmero. de -
m%ﬁ@bros que determine la ley..." A este respecto el_De‘
cretos Tey 01 de 1,984 o C8digo Contencioso Administrati
vo eﬁ_su artfculo 89 establece que “ el Consejo de Esta

Ao estard inteagrado por veinte miembros..."

Fl articulo 13% de la Cbnstitucién Naci6nal senala que:el
Consejo de Estado " se dividiréa eh Salas o Secciones para
éeﬁarar las funciones que le competen como Tribunal Supre
mo de 1o cbntencioso administrativo, de las dem&s que le

asignen la Constitucién o la lev...'

Es.eliarticulo 93 del C6digo Contencioso Administrativo

"GONZALE?Z, Miguel. R., Oh cit , pag 80



,
el aue sefala que el Consejo rle Estado ejeréeré sus funcio
nes por medio Ae £res salas: T.a sala pleﬁa,_compuesta por
todos'sus mqégﬁros, la sala de lo Contencioso Administrati

vo compuesta vor diecisefs magistrados; y la sala de Con

sulta v Servicio Civil por cuatro magistrados.

Mfahe anotar que la Sala de lo Contencioso Administrativo
es la finica qgue tiene funciones jurisdiccionales. Esté&
dividida en cuatro (4) secciones cada una integrada por

' cuatro magistrados ( Art 97 ibidem)

momo atribuciones del Consejo de Estado, el articulo 141

Ae la constituci8n seflala los siguientes:

1l,- Actuar como cuermpo supremo y consultivo del gobierno
" en asuntos de administracién, debiendo ser necesaria
mente ofdo en todos aquellos que la Constitucién y

.'las leves determinen.

En los casos de gue tratan los articulos-28,l2l,122,
y 212, el gobilerno debe oir previamente al Consejd
de PFstado. T.os dictémenes del Consejo de Estado no
~son ohligatorios para el gobierno saivo en el caso

‘del artfculo 212 de la Constitucién.

-

2., Preﬁarar los provectos de ley y de cbdigos que deban
presentarse allas cdmaras legislativas, y proponer

las reformas convenientes en todos los ramos de la le
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?;— Nesempefiar  las funciones de tribunal supremo de lo

contencioso administrativo, conforme a las reglas

que seflale la lev,

.

4, ~ Narse su propio reqglamento y ejercer las demds fun

ciones que la ley determine.

Corresﬁonde tambi1én a esta jurisdiccidn, por mandgto cons
titucional * conocer de las acusaciones por inconstitucio
nalidad de los decretos dictados por el gobiewrno, cuando

no sean exﬁedidos en ejercicio de las facultades de que tra
tan ios artfculos 76, ordinal 11 y 12, 80,121,y 122 de 1la
Consfitucidn". (. art 216 de la C.N.) de los de nulidad de
:las ordenanzas de Jas asamhleas y los acuerdos de los con
cejos municipales, (art 192 C.N.); ademés puede "suspender
provisionalmente los actos de la administracién por los mo

tivos v con los requisitos rfue establezcai: la ley" ( art -

193 C.N.)

ﬂtrp'orqanisﬁo de la Jurisdiccidén Contencioso Adminiétrati
va lo congtituven los Tribunales Administrativos. El arti
culo>154 de la Constitucién Nacional ordena la existencia
de un r'l‘ri*hun.al Administrativo en cada departamento. Estos

" ejercerén su jurisdiccién en el correspondiente territorio

39 G



..." (art 1NnF Decreto lev No 1 de 1.984).
1. Trihunal Administrativo de Cundinamrca estard integrado
nor dieciseilis maalstrados, los de Antioquia vy Valle del Cau

ca, onr seis v los demfis por dos magistrados.

A nuestrn Juicilo esta limitacifn en el ntmero de magistra
Aos de los Tribunales Administrativos, debera ser 'reconsi
derada en corto tiemmo v adoptarse un criterio mé&s técnico
nara restahlecer este nidmero, que podria ser el volumen de

nrocesos en trAmite en cada tribunal.

2.3.1 0bieto de la Jurisdiccibébn en lo Contencioso Adminis

trativo

Rl r6digo Contencioso Administrativo senala en su articulo
22 el ohieto de la jurisdiccibn en lo contencioso adminis

trativo? T.a juris diccidn en lo contencioso administrati
vo estd instituida para duzgar las controversias origina
Aas en actos v hechos administrativos de las entidades pQ
blicas, v de las privadas cuando cumplan funciones pGbli
cas. Se eijercerd nor el Consejo de Estado y los tribuna

les administrativos de conformidad con la Constitucidn Po

litica v la lev.

Fsta jurisdiccién podrd& juzgar, inclusive, las controver
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sias «ue se orlginen en los actos polfticos o de gmbierno,

pero sélo nor vicios de forma ...
,

( Ta narte que dice" pero sbdlo vicios de forma" fue decla

rada 1nexeauihle por la Corte Suprema de Justicia en senten

cia del. 15 de noviembre de 1.984)

NDe la lectura del artficulo anterior se puede colegir que
el ohijeto Ade la durisdiccidén contencioso administrativa

no es otro aque la actividad de la administraciodn.

2.3,1.1 Ta Actividad Administrativa

T.a funcidn administrativa supone un poder juridico tendien
te a elecutar en forma inmediata, directa y concreta, los
fines persequidos por la lev v la Constitucidn con miras

a la satisfaccidn de necesidades colectivas o pGblicas den

.

tro de los lfmites senalados en el ordenamiento juridico.

I.a eiecuci6n de estos fines s6lo se hace posible mediante

la actuacién adAministrativa.

Tl articulo 20 del 6digo Contencinso Administrativo sena
la que la actuacidn administrativa "tiene por objeto el
cumnlimiento de los cometidos estatales como los:senalan
las leves, la adecuada prestacibén de los servicios pGbli

cos e 1lntereses de los administrados, reconocidos por la
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1-e‘r " .

A su vez estd actividad administrativa se realiza a traveS§
de actos Jjurfdicos llamados actos administrativos, o por -
medio de hechos adminiﬁtfativos, es decir aquellos sucesos
involuntarios ncnrridos con ocasidén del cumplimiento de

una actividad administrativa.

También actla la administracidén nor medio de la llamada
"operacidn administrativa®, que se presenta cuando la ad
ministracidn toma una decisién = inmediatamente la pone
en practica mediante la ejecucidn de actos materiales, con

r

o sin la existencia de un acto juridico.

Fn otras ocasiones la administracibén, en cumplimiento de
una actividad material comeéta irregularidades '"groseras"
aue atentan contra el derecho de propie@ad o contra una
libertad nhlica, esta acttiacidn se conoce como "vias de

28
hecho” fiaqura que vrocede del derecho francés.

2,3.1,1.1 F®]l Acto Administrativo

Pntre los Aoctrinantes no existe un criterio finico para

——— e co——

28
NF LATIBANERE,citado por LIBARDO RODRIGUEZ, ob cit,
paq 172,
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definir el acto administrativo.

Veamos alaunas de estas definiciones citadas por los doc
29
tores Tustorgio y Mauricio Sarria .

Hauriouf2Acto Administrativo es toda declaracidn de volun
tad encaminada a oproducir un efecto de derecho, emitida
nor una autoridad administrativa en forma ejecutoria , es

decilr, en forma que oroduzca la ejecucidn de oficio".

7anohini: "Acto administrativo es cualquier declaracidn
Ae voluntdd, deseo, conocimiento, juicio, cumplida por un
sujeto de la administracidn ptblica en ejercicio de una

notestad administrativa'".

Garcia Oviedo: "Acto Administrativo es una declaracidn
esnecial de voluntad de un 6rgano pfiblico, preferentemen
te de un 6rgano administrativo, encaminada a producir,
nor via de autoridad, un efecto de derecho para la satis

faccidn de un interés administrativo".

Bielsa: " FEl acto administrativo puede definirse como una

Adecisi8Bn general o esnecial, de una autoridad admimistra

B TP U—.

29
FRIISTORGTN Y MAURICIO SARRIA, Derecho Administrativo,

septima edicibén, npublicaciones, (C.Rm.I.D.A., Bogotéa
1978, vags 89 y 90.
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tiva en edjercicio de sus propias funciones y que se refie
ra a derechons, deberes e intereses de las entidades admi
nistrativas o de los particulares respecto de ellas?

! F
N' Ayis: " Son actos administrativos los emanados de la ad
ministracifin, gue exteriorizan su voluntad y que persiguen

fines concretos vy especificos de derecho"

Fl Conseio de Fstado Aefinid el acto administrativo desde
distintos puntos de vista a saber: " 1,-) Desde un punto
de vista formal, acto administrativo es todo aquel que e
mana de un 6rgano administrativo del Estado; 2) Desde un
nunto de vista material, acto administrativo es aquel que
contiene medidas Ael alcance individual ( acto subjetivo

o acto condicién_) exceptuando los actos jurisdiccionales
3) nesde un punto de vista funcional , acto administrati
vo, vor onnsicién a los actos de la administracidén, que de

nenden Adel Aerecho Drivafio"30

2.3.1.1.1.1 nefinicidn de acto Administrativo en el Nue

vo Cédiqo

™n el CHAigo abrogado —lev 167 de 1941- no se encontraba

——

30 "
Sentencia de la Sala de los Contencioso Administrativo

seccidn nrimera del 22 de octubre de 1971, citado por
FRANCTSCO STFRRA JARAMILLO, Derecho Contencioso Adminis
trativo, sequnda edicidn, ed temis, Bogota 1980 pag 22
v 23.
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definicion Je acto administrativo, solo en su artfculo

62 se hahlaba de que " los decretos, resolﬁciones y otros
actos del gobierno, los ministros y demds funcionarios,
emnleados o personas administrativas". podrfan ser acusa
das ante la ‘jurisdiccién administfativa, con lo cual nos
Aeia a entender que anteriormente el criterio predominan
te en Colomhia para distinquir el acto administrativo, e
ra el 6rganico o formal, es decir que sblo eran actos ad
ministrativos los que procedian de la rama ejecutiva del
noder pGhlico. Sin embhargo habfIan varias aplicaciones

del criterio material vero a manera de excepcidn.

Fl Nuevo (8diao Contencioso Administrativo- Decreto Ley
Nl Ae 1984~ define en su artfculo 83 al acto admiﬂistrati
vo: " Son actos administrativos las conductas y léé abs
tenciones capaces de producir efectos juridicos, y en cu
va‘realizacidn influyen de modo directo:e inmediato la vo

luntad o la infeliqencia".

A su vez, el mismo articulo determina que, en adelante y

para todos los efectos las llamadas " operaciones adminis

trativas" v"vfas de hecho" se consideran actos administra

tivos.,

2.3.1.1.1.2 Crfticas a esta definicién

L

N

L.a definicién de acto administrativo ha producido las cri
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ticas de los tratadistas del Derecho Administrativo en Co

lombia.

Mstas crfticas se concentran en dos aspectos, primero, en’
la falta de técnica al entrar a definir el acto administra
tivo, cuando la tendencia moderna no recomienda definir ya
aque se corre el riesqgo de no abarcar con la definicién to
Ao lo aue Esta debe contener, menos aln trat&ndose de figu
ras como el acto administrativo tan complejos, y donde se

dehen tener en cuenta varios factores para identificarla.

®1 seaqundo asvecto critico se presenta al equiparar una o
neraciBn administrativa v una via de hecho, a un acto admi

nistrativo.

T.a operacién administrativa, afirma el confejero de Estado
Humherto Mora Oseio, " tal como la ha definido la jurispru
dencia v ha entendido la doctrina, es una definici6én acom
pahada de su ejecucién inmediata, en tal forma que entre
la decisidén v el hecho o los hechos que la ejecutan exis
ta una especie de simbiosis " y concluye que en la opera
cid8n administrativa hav decisidén y hecho de ejecucién, por
Jo tanto mal vodrfa el C6digo disponer que es un ac¢to ad

ministrativo31

31 HI™R2FRTO MORA QOSEJO, Conferencia sobre acciones Con
tencioso Administrativo, Editado por la Cé&mara de
de Comercio de Boaotd, 1985 pag 119.
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Tqual sucede con la vfa de hecho, que, como lo afirma la
jurismrudencia francesa, es el acto o hecho manifiestamen
te induridico por el cual se infringe un derecho fundamen

tal.

" Fl1 nuevo (6digo incurre en un gran error, pues la via
Ade hecho tiene dos modalidades actos y hechos- sin embar
go el C8digo dice que la via de hecho son Actos, con lo

cual desconoce la realidad y crea un serio obstdculo, un

. - 32
serio elemento de confusidn".

Por lo anterior se hace necesario una pronta revisién a

esta definicidn.

2.3.1.1.1.3 Clasificacifén de Acto Administrativo

2,3.1.1.1.3.1 Actos Generales

Son anquellos que se refieren a personas indeterminadas.

Por ejemplo: ILos decretos reglamentarios.

2.3.1.1.1.3,2 Actos Particulares

RO

et gt g e

32 HIUMBERTO MORA 0OSEJO, " Las Acciones en el Nuevo C&digo
Contencioso", en Comentarios al Cédgio Contencioso
Administrativo, FREditado por " COLEGAS", Medellin,
1985, pag 199,
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Soh los creadores de situaciones juridicas concretas, in
dividuales subijetivas, son las que se refieren a personas
determinadas individualmente. FEjemplo: El1 acto por el cual

se destituye a un funcionario.
2.3.1.12.1,3.3, Dhefinitivos o Principales

Son los gue c¢tontienen la palabra final de la administracidn
sobre determinado aspecto, es la decisidén en si. Por ejem

plo, la resolucién por la cual se concede una pensidn de

jubilacién.
2,3.1.1.1.3.4 Actos Preparatorios 6 de Tréamite

Son aquellos aque sirven de impulsidén o antecedentes para

la expediciBn de un acto de cardcter definitivo.
2,3.1.1.1.3.5 Aactos de Ejecucidn

P ara (Rahino Fraga, son aquellos actos " de orden material
v otros de orden +juridico, que tienden a hacer cumplir for
zadamente Jlas resoluciones vy decisipnes administrativas, -
cuando el okligado no se allana voluntariamente a ello,

Como actos tfpicos de ejecucibén podemos senalar los que
se realizan en uso de la facultad econbmico- codctiva pa

ra hacer efectivos los impuestos y otras obligaciones fis
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13
cales™

F]. nrofesor Vidal Perdomo, los define como aquellos "que

se realizan mara hacer efectiva una decisién."34

2.3.1.1.2 F1 Hecho Administrativo

Con motivo del eijercicio de una funcidn administrativa co
mo la construccién de obras pGblicas, en las actividades
de Aefensa nacional o Ae la policia, la prestaci6n de un
servicio nGhlico, ect., pueden ocurrir hechos contrarios
a la voluntad de la administracién, como el derrumbe de
un edificlo, el estallido de un granada, el desbordamien
to Ae una represa, hechoé ocasionados posiblemente por un
riesgo creado por la administracidn o por la deficiencia
en la prestacidn de un servicio p@iblico, pero jamds como
consecuencia de la voluntad de la admlinistracién. FEstos
son los llamados hechos administrativoé que como se dijo

’-
anteriormente son los sucesos involuntarios ocurridos con

ocasién del cumplimiento de una actividad administrativa.

2.3.1.1.2.1 nNefinici8n de Hecho Administrativo en el nue

vo 6digqo

33 GARINN FRAGA, NDerecho Administrativo, 17 edicidn, edi
torial Porrua, Mexico 1977, mag 240.

34

JATMFE VIDAL PERDOMO, Derecho Administrativo, Octava edi
cibébn, Fditorial Temis, Bogot&a. 1985 pag 245
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El C6digo Contencioso Administrativo vigente desde el

lo de marzo de 1.984 dice que: " Son hechos administrati

vos los acontecimientos y las omisiones capaces de produ

cir. efectos juridicos, y en cuya realizacidn no influyen

de modo directo e inmediato la voluntad o la inteligencia

( art 83)

2.3.1.1.2.2. Criticas a esta definicidn

Entre las criticas presentadas a esta definicibn cabe re
saltar la del Consejero de Estado y mienbro de la Comisidn

que gsesord al gobierno en la expedicidn del Cb6bdigo Conten

35
, al con

cioso Administrativo, Doctor Humberto Mora Osejo
siderar que los hechos administrativos, no necesariamente
son involuntarios, y por lo tanto la definicidn no corres
ponde al significado esencial de hecho administrativo ,-

’

convirtiendose en un elemento de confusidn.

Otra imprecisidn del Cbdigo es la de encuadrar las omisio
nes dentro del llamado Hecho Administrativo. Las omisio
nes administrativas son abstenciones de la adminiskracidn
gue producen efectos juridicos respecto de ella, es decir
la administracidn en este caso no actfia cuando deberia ha
35 HUMBERTO MORA OSEJO, Acciones Contencioso Administrati
vo, en Comentarios al Nuevo C6digo Contencioso Admi

nistrativo, Editado por la Cédmara de Comercio de Bo
gotd, 1985, pag 118.
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cerlo y a raiz de este comportamiento que podriamos cata

logar de culposo o negligente, se produce un hecho.

Como es sabido la jurisprudencia considera como Hecho ad
ministrativo, aquellos contrarios a la voluntad de la ad
ministracidn que ocurren coﬁ ocasibébn de una actividad ad
ministrativa. Por lo tanto consideramos antitécnico asi
milar dentro de la definicidn de hecho administrativo, el

de omisibn.

2.3.2 Actos Acusables ante la Jurisdiccibdn Administrati

va.

En principio son acusables ante la Jurisdiccidén Adminis
trativa todos los actos administrativos, que, como vimos
con anterioridad son aquellas conductas y abstenciones vo

luntarias e inteligentes de la administracidén, que produ

cen efectos juridicos.

Es el momento para advertir que el nuevo C6digo no reduce
la actividad administrativa a la que realizan las autori
dades administrativas, sino que la extiende a todas las
entidades pGiblicas sin interesar la rama del poder pGbli
co a la que pertenezcan y ademés, a entidades privadas,

cuando cumplan funciones administrativas.

En otras palabras, las entidades pfiblicas de cualquier ra
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ma y las privadas cuando unas y otras cumplan funcjioneg
administrativas, expedir&n actos administrativos, suscep
tibles de control por parte de la jurisdiccidén Contencio

so Administrativa.

Los actos administrativos llamados politicos o de gobier
no, también son controlables por la jurisdiccién adminis

trativa.

Asi mismo la jurisdiccibén contencioso administrativa cono
ce de las controversias que surgen de los contratos adminis
trativos y de los privados en que sc hubiere pactado la +

cldusula de caducidad.

Igualmente los hechos administrativos son acusables ante
esta jurisdiccibn, en cuanto comprometan la responsabili

dad de las entidades pfiblicas.

2.3.3. Actos no acusables ante la Jurisdiccidn Administra
tiva
2.3.3.1. Actos Jurisdiccionales de Policia

Por medio del poder de policia, la administracién cumple
Una funcidén administrativa que es la de mantener &l orden

plblico.
Eé por ello que los actos dictados en ejercicio de este
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poder de policfa, relativo al orden pfiblico, la moraljidad
la salubridad, ect., son actos administrativos y por ende

sujetos al control de la jurisdiccidn administrativa.

Asi, las autoridades de policia dictan resoluciones en ejer
cicio de la actividad administrativa como la clausura de
establecimientos industriales o de casas pfiblicas, o cuan
do prohibe la celebracidn de una verbena carnavalesca, o

el cierre y desalojo de una fruteria situada en algfin bu

levar.

Pero, a manera de excepcidn las autoridades de policia co
nocen de juicios de carécter civil y penal y toman dentro
de ellos decisiones que son incuestionablemente jurisdic
cionales. Estos son los actos que por su carcter juris
diccional no son acusables ante la jurisdiccién administra
tiva. Lo anterior de acuerdo con lo establecido en el art

'

82 del Decreto-Ley 01 de 1.984.
2.3.3.2 Actos Regulados por el Derecho Comfln

El Cb6digo de procedimiento civil adscribe a los juzgados
de circuito, en primera instancia, el conocimiento "de 1los
contenciosos en que sea parte la nacidn, un departamento,
una intendencia una comisaria, un municipio, un estableci
miento pGblico, una empresa industrial o comercial del Es

tado, o una sociedad de Economia mixta, salvo los que co
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rrespondan a la jurisdiccidn contencioso-administrativa”

(art. 16 Num. 1).

Por otra parte el articulo 17 del Decreto Ley 222 de 1983
senala que la jurisdiccidn ordinaria conocer& de los 1liti
gios que surjan con motivo de los contratos de caré&cter

privado celebrados por la administracidn.

Cabe observar entonces, para evitar equivocos, como afirma
el profesor Betancur Jaramillo "Que el conocimiento de la
jurisdiccidbn administrativa no se define por el solo hecho
de ser parte la administracidn, sino porque la controversia
gire en torno a actos o hechos expedidos o cumplidos en de

sarrollo de su actividad administrativa.36

2.3.3 Las sanciones impuestas por el Tribunal Disciplinario

El acto legislativo nlimero 1 de 1968 cred el Tribunal Disci
plinario encargado del conocimiento de las faltas discipli

narias de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia y
del Consejo de Estado, y de dirimir los conflictos de compe
tencia que ocurren entre las jurisdiccidn com@in y la adminis

trativa.

36. Carlos Betancur Jaramillo, Ob. citada, Pdg. 44.



Fue reglamentado por la Ley 20 de 1972. Estd conformado por
cuatro magistrados, escogidos paritariamente por el Congre
so Nacional para periodos de cinco anos, de ternas presenta
das por el presidente de la RepGblica. El Senado y la Cémé
ra de Representantes elegirdn, respectivamente, dos magis

trados con sus correspondientes suplentes.

La Corte Suprema de Justicia, en sentencias de los anos 74,
75 y 76, ha limitado las atribuciones otorgadas al Tribunal

Disciplinario por la Ley 20 de 1972.

De todas formas, las sanciones impuestas por este Tribunal
no serén juzgadas por la jurisdiccidn de los contencioso -
administrativo, segfin lo establece el Decreto-Ley 01 de

1984, en su articulo 82, inciso 3o.
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3. LA ACCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

3.1 NOCION DE ACCION

Con la aparicibn de la "actio" en el derecho Romano, nace
una de las figuras juridicas que més ha evolucionado y que

mis diversas y dispersas concepciones ha tenido en el trans

curso de las &pocas: La Accibn.

Los romanos concebian la "actio" en vinculacidn intima con

el concepto de derecho, tanto asi, que se podian considerar
P 37 . s . "

sinbnimos. Asi, Celso definid la accidn como el “derecho

de perseguir en juicio lo que a uno se le debe".

En la Edad Media, los conceptos de accidn y derecho subje

tivo fueron confundidos.

Fué solo " a mediados del siglo XIX, con motivo de la céle

37
VITTORIO SCIALOJA, Citado por CARLOS RAMIREZ ARCILA, Fun
damentos Procedales y Pretensiones Contencioso Adminis
trativas, Editorial Temis, Bogot&, 1983, pag 22.
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bre polémica Winscheid- Muther, en torno a la "actio" roma

na y a la "Anspruch" ( pretensidn) alemana, cuando se advir
38

tié la diferencia que sepraba ambos conceptos".

Surge a manera de conclusidn de esta polémica, que accidn
y pretensidén son dos términos totalmente diferentes. Es
te es el inicio de las modernas concepciones y teorias acer

ca de la accidn.

Aunque todos los conceptos dados por los doctrinantes, so
bre la accidn han contribuido en la evolucidn de esta figqu
ra, traemos a continuacibén algunos de elloS%“@onsideramos

de mayor importancia.

Savigny, emite un concepto clasico y de tendencia romanis
tica sobre la accidn al decir que significa "el instrumen

to, el medio por el cual se hacen efectivos derechos sus -

tanciales"39

Para Chiovenda la accidén es " el poder juridico de dar vi
da a la condicibn para la actuacidn de la voluntad de la

ley n 40

38 RAMIREZ ARCILA, Carlos. ob cit., pag 23
39 cCitado por Humberto Mora Osejo, "Las acciones en el
NueVvoO ngigo Contencioso, en ob cit, pag 193.

40 RAMIREZ ARCILA, Carlos. ok cit., pag 28
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"Para Oskar Van Bllow, creador de la teoria de los presu
puestos procesales, " la accilbn como derecho subjetivo an
terior al juicio no existe, sb6lo con la demanda judicial
nace el derecho de obtener una sentencia justa”. Aunque
Von Bllow acogid muchas de las ideas de Muther, orientd
su teoria hacia el concepto de la relacidn juridica de de

rechos pﬁblicos.4l

" La accidn de la cual habia dicho inicialmente Carnelutti
que es " un derecho subjetivo que tiene el individuo como
ciudadano para obtener del Estado la composicidn del 1liti

*

gio" posteriormente la define m&s concretamente como el "

derecho subjetivo procesal de las partes" 42

"Procesalistas como Ugo Rocco, Santi Romano y Eduardo J.
Couture, se encargarén de orientar sus exposiciones sobre
la accidn, partiendo de la misma concepcidn carnelutiana,
‘pero purificados de los reparos que los criticos han hecho

a la doctrina del gran maestro italiano"43

El jurista Ugo Rocco, con base en las nociones de la doc
trina germana deduce una conclusidn, que al decir del Doc

tor Humberto Mora Osejo,44 es la utilizada por los juristas

41 Citado por CARIOS RAMIREZ ARCILA, ob cit, pag 30
42 Cita de CARLOS RAMIREZ ARCILA, ob cit pag. 35
43 CARLOS RAMIREZ ARCILA, ob cit , pag 37.
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y la jurisprudencla Colomblana, Accibn es " Derecho PGblij
co, Dérecho Civico, Derecho abstracto que tiene toda perso
na, todo sujeto de derecho por el simple hecho de serlo,

sin necesidad de que esa posibilidad de accibn esté& respai}

dadaverosimilmente con un derecho sustancial."

" A la accibn la define Couture como el "poder juridico que
tiene todo sujeto de derecho, de acudir a los 6rganos juris
diccionales para reclamar la satisfaccidn de una pretensioén"
El maestro uruguayo d& de esta forma una nueva contextura a
la definicién de accibén, de la que, en lo futuro, sera muy
dificil separarsa sustancialmente"4

' 46
En el &mbito colombiano el profesor Devis Echandia defi
ne la accién como el " derecho pliblico, civico, subjetivo
abstracto y autdnomo, que tiene toda persona natural o ju
ridica, para obtener la aplicacidn de la jurisdiccidn del
Estado a un caso concreto mediante una séntencia, a través

de un proceso?

A manera de conclusidn el doctor Carlos Ramirez Arcila enun
cia una definicidn, que a nuestro juicio muestra la moderna
concepcibn sobre esta figura, " la accibn es el ejercicio
del poder juridico que tiene todo sujeto de derecho de diri
5 ] .
CARLOS RAMIREZ ARCILA, ob cit, pag 37
46 HERNANDO DEVIS ECHANDIA, Compendio de derecho Procesal

tomo I, septima edicidn, Editorial A.A.C. Bogot& 1979
pag 167.
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girse a los &6rganos jurisdiccionales para que procesalmen

te se le resuelvan sus pretensiones".47

3.2 NOCION DE PRETENSION
Carnelutti define la pretensidn como "La exigencia de subor

dinacién de un interés ajeno a otro propio".

Seglin este autor la pretensidn "es un acto, no un poder;
algo que alguien hace, no que alguien tiene; una manifesta
cibn, no una superioridad de la voluntad. No solo la pre
tensibén es un acto y, por lo tanto, una manifestacibn de
voluntad, sino uﬁo de aquellos actos que se denominan de

claraciones de voluntad".:

"Dicho acto + anade Carnelutti - no sb6lo no es , sino que
ni siquiera supone el derecho (subjetivo); la pretensidn
Puede ser propuesta tanto por gquien tiene como por quien
no tiene derecho, y por lo tanto, puede ser fundada o.in
fundada. Tampoéo el derecho reclama necesariamente la pre
tensibn; como puede haber pretensién sin derecho, asi tam
bién puede haber derecho sin pretensidn; al lado de la pre
tensién infundada tenemos, como fendmeno inverso, el de

recho inerte".48

47Ramirez Arcila,Carlos, Ob.cit.,p&g.41l

48 Citado por Carlos Ramirez Arcila, 0Ob. Cit.pags. 81 y 82
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Para Jaime Guasp la pretensidn es una peticidn fundamenta

dirigida al 6rgano jurisdiccional frente a una persona sobre

un bien concreto.49

La Corte Suprema de Justicia define la pretensibn como la de
claracién de voluntad mediante la cual se solicita de un 0or
gano jurisdiccional, frente al demandado, una actuacidén de
fondo que declare, constituya o imponga una situacién juri

dica y obligue a observar determinada conducta juridica.50

Al decir del jurista colombiano Hernando Devis EchandiaSl

la pretensibén es "El efetto juridico concreto que el deman
dante (en los procesos civiles, laborales y contencioso-ad
ministrativos) o el querellante o denunciante y el Estado a
través del Juez (en los procesos penales), persiguen con el

proceso, efecto al cual se quiere vincular al demandado (si

lo hay) o al imputado".

3.3. DIFERENCIA ENTRE ACCION Y PRETENSION

Desde el Derecho Romano a la pretensidn se le concibid como
diferente a la accibn cuando en el sistema del derecho for
mizlario se la incluyb6 dentro de la fb6rmula (demanda) con el

nombre de Intentio.

49 Citado por HERNANDO MORALES MOLINA, Curso de Derecho Pro
cesal Civil, ParteGeneral, Novena Edicibn, Editorial A.B.C.,
Bogoté&, 1985, p&g. 134

50 MORALESMOLINA HERNANDO, Ob. cit., rag. 134

51 DEVIS ECHANDIA HERNANDO, Oc. citada, pag. 102
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"Intentio, conforme a la descripcién de Gayo,52 es aquella
parte dela fé6rmula en que el actor concreta su deseo (Inten
tio 'est ea pars formulae quae actor desiderium suum conclu

dit).

Los conceptos de accibn y pretensidn son diferentes aunque
tienen Intimos nexos, uno de ellos es la demanda, elemento
comin y esencial para ambas. La accidn se ejerce mediante

la demanda, que en su parte petitoria contiene a la preten

sidn.

Estos conceptos pueden diferenciarse teniendo en cuenta los
sigulentes aspectos:

a) La accibén es un derecho, mientras cue la pretensibn es
una declaracibén de voluntad de cardcter petitorio.

b) Los sujetos en la accidn son el actor y el Estédo, re
presentado por el juez, en la pretensidn son el demandante
y el demandado. ‘

c) En la accibn s6lo se necesita que la persona que la ejer

cita tenga capacidad procesal para actuar, en la pretensidn

fundamentacién, legitimacidén en causa e interés.
3.4 NOCION DE ACCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

En lo contencioso administrativo, el concepto de accidn es

52 Cita de CARLOS RAMIREZ ARCILA, Ob. cit.,p&g. 80
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el que ha marcado la evolucidn de la institucidn desde sus

albores.

Desde el punto de vista histdrico, apreciamos gue en Fran
cia aparece en primer término, el recurso o la accidn de
plena jurisdiccidn, para infirmar los actos administrativos
.
lesivos de los derechos particulares y obtener su repara
cldn o restauracidn, mientras que la accidn de nulidad, 1lla
mada en el derecho francés "detournement de pouvoir" o recur
so por exceso de poder, de evolucidn pauliana, se reconocid

posteriormente. Esto explica la separacidn de las dos accio

nes, como dos recursos jurisdiccionales diferentes.

Pero partiendo de la base due la accidn es un criterio uni
VOoEo, .que en nuestro medio tiene su fuente en el articulo
45 de la Constitucidn Nacional, reconocida en forma general
y de mandera especifica para la jurisdiccidn contencioso -
administrativa en los articulos 141 ord. 3o., 154, 192 vy
193 de la misma Carta, podemos definir la accidn contencio
so-administrativa como el derecho autdnomo, pfiblico y abs
tracto, entendida como facultad constitucional, que tienen
las personas tanto naturales como juridicas de hacer valer
sus pretensiones ante la jurisdiccidn contencioso adminis

trativa.

3.5 LA ACCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA EN EL DERECHO COM

PARADO
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3,5.1 En Francia

Para el desarrollo de este aspecto seguiremos los estudios

realizados por el profesor Miguel Gonzélez Rodriguez.53

En el derecho francés existen dos acciones o recursos,como
ellos lo llaman, contenciosos administrativos: el recurso de
plena jursidccibn y el recurso‘por exceso de poder.

El de plena jurisdiccildén es el recurso de principio ante

los tribunales administrativos, que pudiéramos denominar
ordinario, pues procede en toda cuestibn contenciosa donde
se controvierta un derecho subjetivo derivado de una situa
cibén juridica individual que la administracién haya desco
nocido, incurriendo en la violacidn de una norma legal o de

un contrato.

"Las pretensiones del recurso son la anulacidén del acto
acusado y el reconocimiento de un derecho subjetivo o de
clerta situacién jurfidica individualizada, con todas las
consecuencias que tal recanocimiento implica. Al dictar
sentencia el Tribunal decidiendo sobre las pretensiones
dispone de los poderes mis extensos: puede anular el acto
impugnado y disponer el pago de la suma de dinero reclama
da, y en ciertos casos dictar una resolucibn sustitutiva

del acto. En sintesis, el juez actGa igual que en un liti

53 RODRIGUEZ GONZALEZ Miguel,Ob.cit. Pags.55 al 58
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gio entre partes, y su fallo tiene efecto solamente en el

caso concreto".

Su dmbito de aplicacidn no est& determinado en forma expre -

sa, pero abarca principlamente las siguientes materias:

1. La responsabilidad de la administracidén pfiblica.
2. El1 contencioso de los contratos y cuasicontratos.
3. Las contribuciones directas y tasas. i

4, La materia electoral.

5. Los funcionarios, cuando no es posible satisfacer las

pretensiones con la simple anulacifn. Y

6. Todo litigio cuyo objeto es pecuniario.

Por su parte el recurso por exceso de poder tiene como obje
tivo inico"la anulacibn de un acto administrativo, con ex
clusién de los actos contractuales que pertenecen al.de
plena;jurisdiééién, y el de los actos que pueden- ser obge

to de recurso ante otros tribunales (recurso paralelo)".

Para ejecutar el recurso basta con que el accionante invo
que un interé&s personal y directo en la anulacidn del acto
requisito que se interpreta con amplitud, admitiéndose in
cluso el interés colectivo de los grupos organizados. Las
causales de anulacibn, como eﬁ.el de plena jurisdiccibn,

se refieren a la ilegalidad del acto: incompetencia, desvia

cién de poder, violacidn de la ley y vicio de forma.
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"Cuando la sentencia anula el acto produce efectos absolu

tos, es decir"erga omnes".

La existencia de cuestiones prejudiciales ha dado origen
al recurso de "apreciacibn de validez" y al recurso de "in
terpretacibn" de.los actos administrativos. Ambos recur
sos se interponen ante el tribunal competente de la juris
diccibn administrativa, para que decida la cuestidn de va
lidez o de interpretacibn surgida ante los tribunales judi

clales u ordinarios.

3.5.2 En Espahna

La legislacibn espanola prevé un recurso inico para la impug
nacibén de los actos administrativos; no obstante ‘'consagra
diferencia en cuanto a las personas que pueden recurrrir y al

objeto de la accidn.

Antes de presentar el recurso ante los d6rganos de lo conten
closo administrativo es necesario agotar la via gubernativa
. r

previa.

"Esté@n legitimados para accionar demandando la anulacidén del
acto impugnado, los que tienen interés directo en ello, como
en el derecho francés; pero si ademds el actor busca el reco
nocimiento y restablecimiento de una situacién juridica indi

vidual, mediante todas las medidas adecuadas, incluso la con
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dena al pago de danos y perjuicios, es necesario que invo

que un derecho afectado".>4

El plazo = como en el derecho francés-, es de dos meses para
accionar; en caso excepcional de silencio administrativo, el
plazo es de un ano a partir de la interposicidn de los recur
sos de la via gubernativa.

"Finalmente, debe senalarse que la autoridad que ha dictado un
acto y no tiene posibilidad de anularlo o revocarlo por si
misma, puede declararlo lesivo de los intereses pQblicos vy
luego solicitar su anulacidén mediante el recurso finico. Es

lo que la doctrina espanola denomina recurso de Lesividad".
55

3.5.3 En Uruquay

El sistema de jurisdiccidn adminstrativa en Uruguay es muy
sui generis ya que se ha confiado la decisidn del proceso
contencioso administrativo de anulacidén a un tribunal espe

cializado e independiente de los clésicos tres poderes.

Parte de nuestra doctrina + afirma el jurista uruguayo An

gel Landoni Sosa5§, "ha considerado errdnea la aproximacidn

54 GONZALEZ RODRIGUEZ Miguel, 0Ob.Cit., pag. 62
55 GONZALEZ RODRIGULEZ Miguel, Ob. Cit., Pé&g. 63
56 LANDONI SOLA Angel, El1 Proceso Contencioso Administrati

vo de Anulacidn, Acali Editorial, Montevideo, 1977,pdgs
64, 65
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que se ha hecho de nuestro sistema al francé&s encontrando
que el mismo es mis semejante al establecido en la Alemania

Federal”.

"E1 tribunal de lo contencioso administrativo junto con el
tribunal de cuentas y la Corte Electoral representan una
férmula institucional que sin llegar a la categoria de Poder
del Estado, constitucionalmente se le asemejan y constitu

Ye un ejemplo mé&s de la ruptura que el Derecho Constitucio
nal moderno ha provocado en los marcos rigidos de los tres

poderes clésicos".

En Uruguay se distinguen los siguientes contencioses: el de
anulacién, el contencioso de reparacidn, el de competencias

interadministrativas y el contencioso intraorgénico.

Nos detendremos en el contencioso de anulacién, por consi
derarlo el m8s importante, y conocida sus caracteristicas,
a nuestro sentir, constituye una verdadera accibn conten

closo administrativa.

Siguiendo al profesor Landoni Sosa, apreciamos que la Cons
titucidén de Uruguay ha organizado el proceso contencioso de
anulacidn no como un contencioso objetivo, como si lo es

en Francia, Colombia, Argentina y otros paises, sino como un
proceso entre partes en el cual se cuestiona la juridici

dad de un acto administrativo.
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En este caso el "Tribunal se pronuncia sobre.la legalidad
de los actos administrativos para resolver el reclamo del
accionante que invoca un derecho o interés lesionado, y

el pronunciamiento de aquel beneficia directa y principal
mente a éste, cuando quien actfia es titular de un derecho

subjetivo".

La accidn de nulidad sblo podri ejercitarse por el titular
de un derecho o de un interés directo, personal y legitimo

violado y lesionado por el acto administrativo.

El titular de este derecho violado o lesionado puede ser
tanto un sujeto de derecho privado como uno pfQiblico.

Py

La legitimacidn pasiva corresponde a la Administracibén -

F

en términos generales - que ha dictado el acto impugnado.

[y

Son susceptibles de anulacibén los actos administrativos

"definitivos" emanados de cualquier 6rgano del Estado.

Quedan excluidos de control, los actos politicos, los ac
tos de gobierno, y los contratos administrativos, los ac
tos regulados por el derecho privado, los actos de las per
sonas pfiblicas no estatales, los hechos que solo podrd ser
vir de fundamento para plantear una accidn de reparacidn

ante la justicia ordinaria.
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Para incoar la accidn de nulidad vé@lidamente es necesario
haber agotado la via administrativa mediante los recursos
correspondientes.

Como causales de anulacidn se pueden invocar la contrarie

dad del acto a una regla de derecho o el haber sido dicta

do con "desviacién de poder".

La sentencia dictada en este contencioso se limitard a juz

gar la juridicidad del acto administrativo impugnado.

E1l Tribunal deber& cenirse a lo pedido por las partes, es
decir, no puede fallar extra o ultra petita, ni podra refor

mar el acto enjuiciado.

La sentencia puede ser de confirmacidén del acto (rechazo

de la pretensibn de anulacidn), de anulagién total, de anu
lacibn parcial, o de reéerva de la accidbn de reparacibn,

en cuyo caso la sentencia confirma el acto dejando la posibi
lidad de que éste sea impugnado ante la justicia ordinaria

mediante la pretensidn de reparacidn.

A diferencia del Derecho colombiano donde la sentencia anu
latoria en el contencioso de anulacidn, produce efectos "er
ga omnes", en Uruguay para establecer los efectos de esta

sentencia hay que distinguir dos aspectos:
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a) 81 la sentencia anula el acto por lesionar un derecho

subjetivo, esta tendréd efectos "interpartes".

b) Si anula el acto en interés de la regla de derecho o

de la buena administracidén, producird efectos "erga -.ommes".

Respecto de la sentencia que rechaza la pretensidén de anu
lacibén ésta"solo tendré& efecto para el acto dictado y en
consecuencia la parte que lo impugnd, no podr& volver a
hacerlo invocando la misma causal, pero la cosa juzgada

no afectar&d a los terceros ajenos al proceso".

El contencioso de anulacibén del derecho Uruguayo, también
puede finalizar anormalmente " por el desistimiento del
actor, por la perencidn de la instancia en razdn Qe la pa
ralizacibn del proceso durante un ano, o por el allanamien.
to de la administracibén demandada a la pretensién material
del actor mediante la revocacidbn " ex tunc" del acto cuya

anulacibn se pretende".

3.5.4. En Argentina

Argentina es una repfiblica Federal de tipo presidencialis
ta. Politicamente estd dividida en un distrito federal,
veintidos provincias ( con sus respectivos gohernadores

y asambleas electivas), y un territorio nacional.
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Dada esta forma federal de organizacidn politica, adoptada
por la constitucidn argentina de 1853, existen las siguien
tes organizaciones administrativas: una federal, una para

cada provincia, municipalidad o departamento.

"De la actividad de cada una de ellas se puede resultar ma
teria enjuiciable y asi existen estos procesos: federal, pro

Viﬁcial y municipal"_.58

Lo contencioso administrativo en Argentina pertenece al or

denamiento juridico provincial.

Cabe precisar —anota el profesor Landoni Sosa - "que el de
recho administrativo provincial es autdnomo, pero debe ade
cuarse a la Constitucidn local. A su vez, la constitucién
local y el derecho local general , deben ser conforme a la
Constitucidn Nacional y no pueden alterar disposiciones de

.la ley nacional comn".>?

En materia de acciones contencioso administrativas o accio
nes procesales administrativa, como son denominadas en el
Derecho Argentino, encontramos dos bien definidas: la accidn
de nulidad, también llamada accibn de ilegitimidad, o recur
so de ilegitimidad (Cd6digos de Santa F€&, Catamarca), y la

accidn de plena jurisdiccidn.

58 LANDONI SOSA, Angel, Ob. cit., pdg. 53
59 LANDONI SOSA, Angel, Ob. cit. p&g. 53

72



Para el conocimiento de estas acciones nos apoyamos en los
estudios realizados por el jurista argentino Jos& Roberto

Dromi.

La accidén de nulidad es un medio de defensa del derecho ob
jetivo violado y sblo persigue la anulacibn del acto lesivo.
Con esta accibén -continfia el profesor Dromi - se "discute
exclusivamente la legalidad del obrar administrativo, abs
tracciébn hecha de los derechos subjetivos que pudiere osten
tar el recurrente y de los danos que pudieron habérsele causa

do con la actividad 1licita".

El juez se limitaré a resolyer si el acto administrativo es
o no contrario al derecho objetivo; rechazard la demanda en
el caso negativo y en el caso afirmativo declarar& que el

acto impugnado es nulo. La accibn no provoca indemnizacidén,

ni sustitucién del acto por otro.

"No es una accifn popular, pues se requiere algo m&s que un
interés simple para interponerla; el accionante debe titula

rizar un interés legitimo".

Esta accién ha sido instituida en los Cbdigos del denomina
do "grupo moderno" (Santa Fe, La Rioja, Jujuy, Santiago del

Estero, Cbrdoba, Catamarca, Corientes, El1 Chaco), mas no

H

60 DROMI JOSE ROBERTO, Proceso Administrativo Provincial,
Editorial Idearium, Buenos Aires, 1979
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asi por los Cédigos que conforman el "grupo antiguo” (Buenos

Aires, Sa Luis y Salta).

Como causales de anulacibn se invocan: la incompetencia de
la Autoridad creadora del acto, la violacibn en la forma del
acto administrativo, el vicio de ilegalidad y las hipbtesis

de desviacidn deypoder.

En cuanto a los efectos de la sentencia no hay una posicibn
undnime ya que el C6digo de Mendoza (Ley 3918 de 1973) en su
articulo 61 establece que Eéstos serén "erga omnes"; mientras
que en los Cb6digos como los de Santa Fé&, Cbbrdoba, Chaco, Jujuy

y otmos se considera efectos "inter partes".

Por su parte la accibn de ‘plena jurisdiccibn se define en el
derecho argentino como "aquella en que se solicita Qel 6érgano
jurisdiccional no sole la anulacibén del acto sino el reconoci
miento de una situacibédn juridica individualizada, restauran
do las cosas al estado primitivo, o bien en su caso atendien

do una demanda de indemnizacibn.

Se encuentra instituida en todos los ¢bédigos tanto los del

denominado grupo moderno como los del grupo antiguo.

Es requisito para la promicidén tanto de la accidn de nuli



dad como la de plena jurisdiccibn, haber agotado la via admi
nistrativa mediante los recursos en sede administrativa (en

tre nosotros via gubernativa).

Para interponer esta accidn no es sufiente invocar un inte
rés, sino que es necesario tener como base la lesibn de un

derecho subjetivo.

La decisibn final tomada con base en esta accibn es amplia
ya que para dar satisfaccién al derecho subjetivo violado,
puede anular el acto, y resarcir los danos y perjuic¢ios oca

sionados. La sentencia produce efectos inter partes.

No debemos pasar por alto la llamada accibdn de lesividad,
tan criticada en -Argentina, inspirada en el derecho espanol
y que es "aquel proceso administrativo especial cuyo objeto
es’ la pretensibén deducida por una entidad pfiblica en rela

cibébn a un acto de la misma que no puede revocar "per se".
61

La interposicibén de esta accidn da lugar a un proceso juris
diccional en el que se examina la pretensibén deducida por
un sujeto de derecho frente a otro. Aqui se presenta la fi

gura de la Administracién demandante.

61 GONZALEZ PEREZ, Jesfis, citado por José& Roberto Dromi, Ob.
Cit., P&ag. 36
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3.5.5 En Venezuela

Tomamos de Brewer—Carias62

los siguientes datos relativos
a los recursos (acciones) contencioso-administrativos en Ve

nezuela.

En este pais existen dos recursos contencioso-administrati
vos claramente diferenciados: el de anulacibén y elliplena ju
risdiccibn, ambos regulados por la Lev Org&nica de "la Corte

Suprema de Justicia del 30 de julio de 1976.

El recurso de anulacidén se ha definido como medio de impugna
cibén jurisdiccional de los-actos administrativos unilatera
les, sean de caricter general o de carécter particular. Por
tanto, del recurso estén excluidos otros actos distintos a
los administrativos y, en particular, los judiciales, legisla
tivos, de gobierno, asi como los actos administrativos de

carcter bilateral y contractual.

Caracteristica interesante de este recurso es su indole de

orden pGblico, es decir que no puede ser relajado por conve
nio entre los particulares, al igual que cualquier tipo de
recurso jurisdiccional, y adem@s se puede ejercer, sin nece

sidad due una ley expresa lo consagre.

La legitimacibén activa en el contencioso de anulacidén contra

62 ALAN R. BREWER-CARIAS, La Jurisdiccifén Contencioso-Adminis
trativa en Venezuela, Editorial Juridica Venezolana, Cara

cas, 1983, pag.s 11,31/32,41,44,45,46,68,70,71,72.
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Los actos paxticulares, estd8 dada a quien tiene un intefes
legtimo, personal y directo, y a quien tiene un simple in
terés calificado cuando se trata de un acto administrativo

reglamentario.

Cuando se pretenda anular un acto administrativo de efec
tos particulares, es necesario haber agotadb la via admi
nistrativa mediante el ejercicio del recurso administrati
vo jerdrquico regulado por la ley drganica de procedimien
tos administrativos que rige en Venezuela desde 1982, que
colocd a este pais dentro de las nuevas tendencias del de

recho Administrativo,

No es necesario el agotamiento de la Via administrativa
cuando se impugne un acto administrativo de carécter ge
neral.;

En cuanto a la sentencia tomada dentro de este Recurso
Contencioso de anulacidn, &sta debe limitarse a la decla
ratoria o a la nulidad. "El Juez no puede reformar el
acto, ni condenar a la administracidn, sino que debe 1i
mitarse sblo a restablecer la legalidad objetiva lesiona
da, declaré&ndolo nulo o nd, sin embargo, la ley orgénica
admite ahora que mediante un recurso de anulacidn se pue
de solicitar el restablecimiento de situaciones juridicas

subjetivas leaionadas".

Los efectos de la anulacidn son "erga ommes".
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Por otro lado el recurso contencioso administrativo de ple
na jurisdiccidén, busca el control de la legalidad de la acti
vidad administrativa, no sbdlo de actos administrativos, sino

también de hechos y de "relaciones juridico administrativas".

En este recurso el objeto de la accidn es una pretensidn de
condena y, por tanto, mucho més amplio: puede ser, por ejem
plo, la condena al pago de sumas de ldinero por danos y per

juicios, originados por responsabilidad contractual o extra
contractual, o a la condena al restablecimiento de situacio
nes juridicas subjetivas, lo cual también puede implicar la

anulacidén de actos administrativos.

En el recurso de plena jurisdiccidn se exige como elemento
de legitimacidén activa, el que el recurrente sea titular
de una situacidn juridica subjetiva lesionada por la acti

vidad administrativa. )

El agotamiento de la via administrativa es necesario para
incoar el recurso contenciosc de,.plena jurisdiccidn pero

en este caso se realiza, - a diferencia del recurso de anu
lacidén -, por el procedimiento previo a las demandas contra

la Nacién'que prevé la Ley Orgédnica de la Procuraduria de

la Rep@iblica.

Las decisiones que se presentan en este recurso pueden ser
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inadmisibilidad o declaratoria de 1lmprocedencla del recurso

o la satisfaccidn de situaciones juriIdicas subjetivas lesio
nadas en las cuales se bas6 el recurso, lo que se produce con
el pago de cantidades de dinero, o a través del restableci
miento de situaciones juridicas subjetivas lesionadas, e inclu
sive contener alguna decisién de anulacidn, si las pretensiones

de condena estdn acompanadas de alguna pretensidn de anulacidn.

La decisidn de las pretensiones de '‘condena sb6lo tienen efectos
inter partes no asi las pretesiones de anulacibn decididas en
un recurso contencioso de plena jurisdiccidn, que al crieterio

del profesor Brewer -Carias, deben tener efectos erga omnes.
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4 LA ACCION CONTENCIOSO ADMINISTRATI

VA EN EL DERECHO COLOMBIANO
4.1 EVOLUCION HISTORICA

La ‘'evolucidén de la accidn contencioso admintstrativa en Co
lombia se inicia al mismo tiempo que es establecida y orga
nizada la jurisdiccidn administrativa mediante la Ley 130
de 1913, la cual rigi6 hasta febrero de 1942 cuando entra

en vigencia la Ley 167 del 16 de diciembre de 1941.

Para comprender esta evolucidn veremos las acciones consa
gradas por estas leyes y asi mismo avocar el estudio de las
acciones instituidas por el nuevo Cddigo Contencioso Admi

nistrativo o Decreto-Ley No. 1 de 1984,
4.1.1 Ley 130 de 1913

"La Ley de 1913; que adoptd fundamentalmente la legisla
cibn espanola de 1888, instituyd la accidn de nulidad ciu
dadana y la privada, la primera con el objeto de tutelar

la legalidad objetiva respecto de actos de caracter nacio
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nal o local, dentro del término de caducidad de la accibdn,
con excepcibn de las ordenanzas y acuerdos que podian acu
sarse en cualquier tiempo, y la segunda para obtener la nu
lidad de los .actos violatorios de los derechos civiles, qué
s6lo podian promoverse por los titulares de los mismos y
dentro de los términos legales, excepto las acciones contra
ordenanzas y acuerdos, que tambié&n podian incoarse con la

misma finalidad en cualquier tiempo".

La jurisprudencia del Consejo, con base en este texto legis
lativo, admitid la posibilidad de la llamada accibén mixta,
que debia incoarse por el ciudadano cuyo derecho civil fue
ra violado por el acto, para que se pronunciara su nulidad,
tanto por ser contrario a una worma j erdrquicamente superior
como por violacibn de su derecho. Y el articulo 4o. de la
Ley 80 de 1935 facultd al Consejo de Estado y a los tribuna
les administrativos, mediante demanda de los interesados,
para anular los actos violatorios de derechos civiles y de
terminar la forma de reparar los agravios sufridos a causa
de los mismos, consagrandose asi, por primera vez en el

pais, la accibn de plena jurisdiccién“.63

4.1.2 Ley 167 de 1941
Esta ley empezd a regir ‘desde el lo. de abril de 1542, con

sagraba dos acciones siquiendo el derrotero de la doctrina

francesa: la accidén de nulidad y la acci6n de plena juris

63 Sentencia de la Sala Plenglde lo Cont.Adm.de Ag.21-72.



diccidn, aquella contra los actos violatorios de las normas
jerdrquicamente superiores en intérés del orden juridico ;
abstracto, y ésta con base en actos que se consideren viola
torios de derechos civiles o administrativos, para que me

diante su anulacibn se restablezca el derecho infringido, o

de hechos u operaciones administrativas ocasionadores de

perjuicios, los cuales deban indemnizarse.

El Cbdigo Contencioso Administrativo abrogado, consagraba
la accién de nulidad en su articulo 66 al decir que "Toda
persona puede solicitar por siI o por medio de representan
te la nulidad de cualesquiera de los actos a que se refie
ren las anteriores disposiciones, por los motivos en ellas

expresados".

Esta accién se llama de nulidad y procede contra los actos
administrativos, no solo por estos motivos, sino también
cuando han sido expedidos en forma irregular, o con abuso

o desviacibn de las atribuciones propias del funcionario

o corporacibn que los profiere".

Mientras que la accidn de plena jurisdiccidn se encontraba
consagrada en el articulo 67: "La persona que se crea le
sionada en un derecho suyo establecido o reconocido por una
norma de carécter civil o administrativo podrd pedir que
ademés de la anulacidén del acto se le restablezca en su de

recho.
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La misma accién tendr@ todo aquel que se hubiere hecho par

te en el juicio y demostrado su derecho.

El articulo 68 complementaba al decir que "También puede
pedirse el restablecimiento cuando la causa de la violacidn
es un hecho o una operacidén administrativa. En este caso no
serd necesario ejercitar la accidén de nulidad, sino deman
dar directamente de la administracidén las indemnizaciones

o0 prestaciones correspondientes".

Las principales diferencias procesales entre estas dos accio
nes eran las siguientes: la accidn de nulidad puede promo
verse por cualquier persona natural o juridica, nacional o
extranjera, convirtiéndose en la accidn més amplia del de
recho colombiano, en tanto que la de plena jurisdiccibn sb
lo puede promoverse por la persona lesionada en un .derecho
civil o administrativo; la de nulidad procede en principio
contra todos 1os actos administrativos, generales o parti
culares, con el objeto de tutelar €l 6rden juridico; la de
plena jurisdiccién solo procede contra actos creadores de
situaciones jurfdicas individuales, particulares y concre
tas; la accibn de nulidad, salvo excepciones, es inéadu
cable, es decir, puede instaurarse en cualgiier tiempo,
mientras que la accidn de plena jurisdiccidén era caduca
ble, por regla general en cuatro meses, salvo e€xcepcilones

consagradas expresamente en la ley; en la primera cualquier
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persona puede hacerse parte en procura del orden juridico
para coadyuvarla o impugnarla., Pero en la de plena juris
diccidn el tercerista debe acreditar un interés directo en
las resultas del juicio; los fenbmenos procesales de susti .
tucidén y desistimiento sdélo tienen cabida en la de plena
jurisdiccidn; la sentencia que se profigra en los proceso
de nulidad tiene efectos declarativos "erga omnes", en cam

bioen los de plena jurisdiccidn serén prevalecientemente de

condena e "inter partes".
4,1.3 Decreto-Ley 01 de 1984

La jurisprudencia y la doctrina desde hacia varios anos ve
nian.encontrando fallas y vacios en el Cédigo Contecioso Ad
ministratito o Ley 167 de 1941. Fue asi como en la dé&cada
del 70 se hizo imperiosa la modificacidén de dicho cddigo con
el fin de ponerlo a tono ocon las nuevas tendencias del dere
cho administrativo, que por su carécter‘de inacabado siempre
se encuentra en permanente y constante evolucidn. Otra jus
tificacidn para esa revisidbn lo constituyd la entrada en vi

gor en 1971 del nuevo Cébdigo de Procedimiento Civil.

Asi, desde el ano de 1976 se integraron cuatro comisiones
asesoras del gobierno en la expedicidn de modificaciones al
Coédigo Contencioso Administrativo, la filtima de ellas fue
la creada por el articulo 12 de la Ley 58 del 28 de diciem
bre de 1982 por la cual se le concedieron facultades extra

ordinarias al presidente de la repliblica para reformar el
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cbdigo mencionado.

En desarrollo de este articulo 12, la comisidn quedd inte
grada asi: Presidente: el Ministro de Justicia o su delega.
do: en ésta fue el constitucionalista Hugo Palacios Mejia;
dos senadores: Jaime Castro Castro y Hugo Escobar Sierra;
dos representantes: Jaime Ardila Duarte y Alfonso Campo;
dos consejeros de estado: uno por la Sala de ContenciosoA
Administrativa: Jorge Valencia Arango y otro por la Sala de
Consulta y Servicio Civil: Humberto Mora Osejo; dos profe
sores de derecho administrativo nombrados por la Academia
Colombiana de Jurisprudencia, que fueron los consejeros de
estado Carlos Betancur Jaramillo y Gustavo Humberto Rodri

guez. La anterior comisidén como su nombre lo indica, tenia

f

un caracter meramente asesor.

La labor de redaccidn correspondid a una comisidn que inte
grd el gobiero, pero que no tuvo cardcter oficial ni pGbli
co y de la que hicieron parte el doctor Jaime Vidal Perdomo,
la secretaria juridica de la presidencia de la Repfliblica,
Lilian Sudrez Melo, Jorge Ignacio Arboleda y el asesor juri

dico del Banco de la Repfblica.
Asi el 2 de enero de 1984 se expidid el nuevo Cddigo Conten

cioso Administrativo mediante el Decreto-Ley No. 1 el cual

empezd a regir desde el lo. de marzo del mismo ano.
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Este cbddigo se puede considerar como el primer cddigo admi
nistrativo por cuanto regula los procedimientos o actuacio
nes que debe realizar la administracidn para la expedicidn
de actos administrativos, esto se encuentra consignado en

el Libro Primero, Titulo I, articulo lo. al 48.

En su libro segundo trata del control jurisdiccional de la
actividad administrativa donde instituye cinco acciones con’
tenciosas a saber: accidn de nulidad (art. 84), accidn de
restablecimiento del derecho (art. 85), accibn de reparacibn
directa y cumplimiento (art. 86), accilones relativas a con
tratos (art. 87), accidén de definicidén de competencias ad

ministrativas (art. 88).

4,2. CRITICAS AL CODIGO POR DENOMINAR ACCION A LA PRETEN
SION

En el anterior capitulo llegamos a la conclusidn de que los

conceptos de accidn y de pretensidn, aunque tengan algunos

elementos comunes, son totalmente diferentes.

Pero cuando se habla de acciones contencioso administrati
vas generalmente se incurre en.el error de confundir a la
accidbn con las pretensiones correspondientes a tal denomi

nacidn.

Como bien lo anota el jurista Carlos Ramirez Arcila, "Pa
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ra hablar de las acciones que se adelantan ante lo contencio
so administrativo, debe partirse de la idea general de que
la accibn en esta rama, lo mismo que en lo civil, o en lo
laboral o en lo penal, no es mds que el ejercicio de una fa
cultad mediante la cual se reclama de la jurisdiccidn la de
cisibn de una o varias pretensiones; o mds simplemente: la
accidén no es mads que el ejercicio de la jurisdiccidn. Las
acciones no son, pues, ni civiles, ni laborales, ni conten
cioso administrativas; escuetamente son acciones procesales.
Mas bien, si se quiere, en tal sentido si podria hablarse
de las pretensiones que se hacen 'valer mediante el ejerci

cio de las respectivas acciones".64

Como pudimos apreciar al tratar la evolucidn histbrica de
las acciones contenciosas en el derecho colombiano la ley
167 de 1941 utilizdé el término accidn en forma comprensi

ble, ya que en la época en que se redactd el cbdigo no ha
bia claridad respecto de tales conceptos, y mads comprensi

ble aGin teniendo en cuenta que en su redaccién influyeron

la legislacibn v la doctrina francesa.

Con lo que no se puede estar de acuerdo y menos camprender
es la adopcidn reiterada del término accidn en el nauevo Cb6
digo Contencioso Administrativo donde se confunde nuevamen

te con el de pretensidn.

Juristas como Humberto Mora Osejo, Carlos Ramirez Arcila y

64 RAMIREZ ARCILA,Carlos, Ob. cit.,pag. 117 g
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Hernado Morales Molina entre otros, han criticado duramente
esta falta de técnica al denominar accidén a lo que en verdad

son pretensiones.

AsT, Aeberia doecirse pretension de nalidad, pretension de
restablecimianto del derecho, etc., por ello cuando una per
sona presenta una accibén de nulidad no hace otra cosa de
acudir ante ¢l 6rgano jurisdicciona -en este caso la juris
diccidén contencioso administrativa - para reclamar las sa

tisfaccién de una pretensidén, la pretensidén de nulidad.

Pensamos gue el tItulo de esta investigacibn no debid ser
"Las acciones contencioso administrativa” sino "La accibn
contencioso administrativa" o mejor, "Las Pretensiones Con

tencioso Administrativas".

4,3. PRESUPUESTOS DE PROCEDIBILIDAD .

Estos presupuestos se encuentran consagrados en el articulo
135 del Cbdigo Contencioso Administrativo al decir: "Para
que los particulares puedan ocurrir ante los organismos de
la jurisdiccidn en lo contencioso administrativo a solici

tar la nulidad de actos administrativos unilaterales y defi

nitivos de carécter particular y concreto ser& necesario:

1l.- Que se haya agotado la via gubernativa, o

2.- Que las autoridades no hubieren dado la oportunidad de
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de ejercer los recursos existentes,o
"

3.~ Que se haya operadc el fendmeno del silencio administra

tivo frente a los recursos interpuestos".
4.3.1 Que se haya agotado la via gubernativa.

Constituye un privilegio para la administracidén p@Gblica, el
gue por regla general no pueda llevarse a juicio contencio
so sin antes haberle dado la oportunidad a ella de enmendar

Sus errores.

Por ello los particulares deben presentar los recursos pro
pios de la via gubernativa para que la administracidn tenga

la oportunidad de reconsiderar la decisién impugnada.

De esta forma se convierte el agotamiento de .la via guberna
tiva en un requisito para poder recurrir ante la via juris
diccional.

Segin lo expresa el C6digo Contencioso Administrativo en
su articulo 63, en concordancia con el art. 63 numerales
lo. y 20., se entender§ agotada la via gubernativa cuando
acontezca alguno de los siguientes casos:

l.- Cuando contra los actos administrativos no proceda nin
gn recurso.

2.~ Cuando los recursos interpuestos se hayan decidido.

3.~ Cuendo no fueren interpuestos los recursos de reposi
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sicién y de queja. .

No procede ningfin recurso contra los actos administrativos,
es decir no hay lugar al agotamiento de la via gubernativa,
en los sigulientes casos:

a) "En los procedimientos militares o de policia que por su
naturaleza, requieren decisiones de aplicacidén inmediata,
para evitar o remediar una perturbacidn de orden pfiblico en
los aspectos de defensa nacional, seguridad, tranquilidad,
salubridad y circulacién de personas y cosas". Art. lo., in

ciso 30. del C.C.A.).

b) Cuaddo se trata del ejercicio de la facultad de libre

nombramiento y remocibén (art. lo. inc. final C.C.A).

Por ejemplo un acto que declare la insubsistencia de un em
pleado de libre nombramiento y remocidn, ordinariamente no
tiene recurso alguno. En cambio si esta rémocién se refie
re a un-empleado adscrito a la carrera administrativa o es
calafonado, el acto de destitucidn o remocidn tendrad los
recursos senalados en el estatuto del funcionario o, en su
defecto, los indicados en el cddigo contencioso administra

tivo.

c) "No habri recursos contra los actos administrativos de
cardcter general, ni contra los de tré&mite, preparatorios,

o de ejecucidn excepto en los casos previstos en norma ex

presa". Art. 49).
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Por regla general los recursos de la via gubernativa sBlo

YL

proceden contra los actos definitivos y particulares, es
decir aquellos que se refieren a una situacidn juridica de
terminada y ponen fin a una actuacidn administrativa ya que
deciden directa o indirectamente el fondo del asunto, inclu
yéndose los de tré&mite cuando hagan imposible la continua

cidn de la actuaciOn.

d) Segfin lo dispuesto en el articulo 227 del c.C.A. ™, "po
dr& cualquier persona ocurrir en demanda directa por la
via jurisdiccional contra los actos de las corporaciones
electorales para que se anulen, o se rectifiquen, modifi
quen, adicionen o revoquen las resoluciones de lasicorpora
ciones electorales por medio de las cuales se declare inde
bidamente alguna nulidad, o se computen votos a favor de _
ciudadanos que canstitucional o legalmente no sean elegi
bles, o se hubiere dejado de computar un registro, o se ha
ya alterado o cambiado el nombre de uno o varios candidatos",

por lo tanto en los proceso electorales no ser&@ necesario

agotar la via gubernativa.

Por otra parte cuando los recursos ejercidos en esta via ya
fueron decididos y notificados en las formas previtas en
los articulos 44 inc. 4o. y 45 del Cc.C.A.”™, se habra agota
do la via gubernativa y queda abierta la posibilidad de
ocurrir ante la jurisdiccidén administrativa por medio de

una accidn contenciosa.

* C6digo Cont. Administ. 91




Finalmente debe recordarse que los recursos de reposicidn
Yy queja no son obligatorios y por ende cuando el de apela
cidn es procedente si lo es. En este caso, si el interesa
do no interpone el recurso de apelacidn, no agotar& la via
gubgrnativa y consecuencialmente, no podr& ocurrir ante la

) :
jurisdiccibn administrativa.

4.3.2 Que las autoridades no hubieren dado la oportunidad

de ejercer los recursos existentes

Como ejemplo de esta situacibén tenemos la sancidn de desti
tucidn proferida contra un empleado de carrera administra
tiva, al cual simplemente se le destituye del cargo sin dar
le la oportunidad de ejercitar los recursos gubernativos.
Como es sabido estos empleados de carrera administrativa o
los escalafonados solo pueden ser retirados del servicio
por causas legales y mediante el cumplimiento fe los requi
sitos y procedimientos que las normas establecen y tendrén
contra el acto los recursos sefnalados en el estatuto del
funcionario o, en su defecto, los sefialados para la via gu

bernativa.

4.3.3 Que se haya producido el fendmeno del silencio admi

nistrativo frente a los recursos interpuestos

En el cbdigo anterior -Ley 167 de 1941 - el silencio admi

nistrativo era un mecanismo de agotamiento de la via guber
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nativa.

En el Nuevo C6digo Contencioso Administrativo -Decreto Ley
01 de 1984 - ya no es una forma de agotémiento de la via
gubernativa, sino que al producirse el silencio frente a
los recursos, se abre la posibilidad al administrado de ocu

rrir ante la jurisdicciédn administrativa.

El doctor Libardo Rodrigue265 lo sigue considerando como

una forma de agotar la via gubernativa, criterio con el cual
discrepamos por considerar que frente al nuevo cédigo, el
particular cuando se.'presente esta figura,puede considerar
denegada la solicitud y acusar ese acto implicito a través

de los recursos administrativos.

El doctor Oscar Giraldo Castano define el fenbmeno del si
lencio administrativo "Como la retardacidén indefinida de la

administracibén para; pronunciarse sobre la peticifn o el re

curso en que estd interesado el particular"66

Por su parte el doctor Jairo Duque Pérez lo define como "Una
ficcidbn que la ley establece para facilitar al interesado el

acceso a una via de revisién ulterior".67

65 RODRIGUEZ,Libardo, Oc. Cit. pég. 208 ,

66 GIRALDO CASTANO, Qscar A., La via gubernativa, en Ob. Cit.
pag. 37

67 DUQUE PEREZ Jairo, "Il silencio administrativo" en Comen
tarios al Cédigo Contencioso Administrativo, éditado por
el Colegio Antiogqueno de Abogados, "Colegas", Mcdellin,
1985, pag. 171
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En el cb6digo vigente hay que distinguir que la figura del si
lencio administrativo se aplica con relacién a la peticién~
llamado sustancial y al silencio con relacibén al recurso por

via gubernativa llamado procesal.

El llamado sustancial o sustantivo se éplica con relacibén a
las peticiones consagradas en los articulos 50 ( peticiones
- de interés general), 90 ( peticiones de inter&s particular)
17 (peticién de informaciones) todas en desarrollo del artfi

culo 45 de la Constitucibn Nacional.

Este silencio sustancial o sustantivo puede presentarse de

dos formas: el silencio positivo y el silencio negativo.

El articulo 41 del C.C.A., regula el silencio positivo al
decir: !" solamente en los casos expresados previstos en dis
posiciones especiales, el silencio de la administracidn e
quivale a decisibn positiva.

Se entiende que los términos para decidir empiezan a contar

se a partir del dia en que se inicidé la actuacibn.

El acto positivo presunto podréa ser objeto de revocatoria

directa en las condiciones que senalan los articulos 71,73,

vy 74.

Como ejemplos de los pocos casos de favorabilidad ficta te

nemos los siguientes: la ley 155 de 1959 o ley antimonopo
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lios,, establece que cuando dos o mds empresas se quieren
fusionar deben obtener autorizacidn de la superintendencia
de industria y comercio, si pasado cierto tiempo, no exis
te pronunciamiento sobre el particular la solicitud se en
tiende aprobada, el decreto 1469 de 1978, articulo 50 si
al vencimiento del término de los 15 dias previstos en el
art. 366 del Cb6digo Sustantivo del Trabajo, el Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social no hubiere emitido pronuncia
miento sobre la solicitud de reconocimiento de personeria
juridica de un sindicato, la organizacidn adquirird automd
ticamente su personeria juridica, el decreto 2055 de 1970
relativo al comité de clasificacién de peliculas, una vez
dicho comité observa la pelicula, tiene 15 dias para permi
tir su exhibicibny para clasificarla, si no lo hace, se en
tenderé& no solo permitid& su exhibicidn sino que su clasi

ficacidn ser§ para mayores de 12 anos ( art 70)

El silencio negativo lo regula el articulo 40 del C.C.A -
"transcurridos un plazo de tres meses contados a partir de
la presentacibén de una peticidn sin que se haya notificado
decisibn que la resuelva, se entenderd que &sta es negati

va..."

En cuanto al silencio llamado procesal, éste se entenderé
negativo y dejar& la oportunidad de acudir ante la juris

diccidn contencioso administrativa.

El Articulo 60 del C.C.a, regula el silencio administrati
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yo; " Transcuxrrido uyn plazo de dos meses g partir-de la
interposicidén de los recursos de reposicidn o apelacldn
sin que se haya notificado decisibén expresa sobre ella

se entender& que la decisidn es negativa...."

En este éaso el administrado puede optar por seguir
esperando que la administracidén decida (la misma norma
aclara-que no pierda competencia "mientras no se haya
acudido ante la jurisdiccidn en lo contencioso adminis
trativo" ) o proceder a demandar pues se cumple la con
dicidén prevista en el artfculo 135, numeral tercero (3)
del C.C.A., lo cual puede hacer " en cualquier tiempo"

( articulo 136 inciso 5 del C.C.A.) 68

4.4 ACCION DE NULIDAD
4.4.1 Definicidn

Esta accidn se encuentra instituida en el articulo 84.

del Cédigo Contencioso Administratiyo, " Toda persona

podra solicitar por si, o por medio de representante,

la nulidad de los actos administrativos".

68 GIRALDO CASTANO, Oscar A. " Silencio Administrativo
y revocacidn directa del acto administrativo, en

comentarios al c6digo Contencioso Administrativo,
editado por Colegas, Medellin, 1985, pag 41
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Esta accidn se denomina de nulidad y procedef& no solo
cuando dichos actos infrinjan las normas a las que debian
estar sujetas, sino tambi&n cuando hayan sido expedidas
por funcionarios u organismos incompetentes, o en forma
irregular, o falsamente motivados, o con desviacidn de
las atribuciones propias del‘funcionario o corporacibn

que los profiera..."

4.4.2 Causales de Nulidad

l.- Ilegalidad en cuanto al objeto, gue se presenta cuan
do el contenido del acto administrativo viola una norma

juridica superior.

2.~ Incompetencia. Se presenta cuando una autoridad toma

una decisidn sin estar facultada legalménte para ello.

3.- Vicio de forma y de procedimiento, cuando los actos
administrativos se han proferido sin el lleno de las for

malidades previamente senaladas en la ley.

4.- Falsa motivacidén. Se denomina motivos del acto segfn
la doctrina las circunstancias de hecho que preceden o
provocan toda decisién administrativa, es decir la suce
s16n de acontecimientos que impulsan a la autoridad admi

iistrativa
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a obrayr.

Por 1lo

hechos

tanto seré& ilegal el acto si no se justifican los

que lo provocaron.

Esta causal comprende dos posibilidades, en primer lugar

puede consistir en que se expida el acto sin los motivos

precisos exigidos por la ley, en este caso habrd inexis

tencia

de motivos legales o falta de motivos. Por ejem

plo cuando se otorga una pensidn de jubilacidn sin que

la persona haya cumplido la edad para ser merecedora de -

ella,

caso en el cual el acto estard viciado de nulidad.

En segundo lugar, "esta ilegalidad puede consistir en que

los motivos invocados por el funcionario para tomar la de

cisibn

no han existido realmente, sea desde el punto de

vista material, sea desde el punto de vista juridico, se

ha bla
dos,de
en los
cidn a

tituye

entonces de la inexistencia de los motivos invoca

motivos errdneos o de error de hecho o de derecho
. 69 ] .

motivos. Por ejemplo cuando se impone una san

un empleado, por hecho que juridicamente no cons

falta disciplinaria, segGn la ley de carrera admi

nistrativa, de escalafdn de ensenanza o de carrera mili

tar.

En este caso existe un error en los motivos.

5. Desviacidn de poder

Esta causal est& relacionada con el aspecto teleoldgico
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del acto, esto es: con las finalidades del mismo.

70
El autorizado expositor francés Maurice Hauriou dice que
la desviacibén de poder estd constituido" por los hechos de’
una autoridad administrativa que observando las formalida
des requeridas .y realizando un acto de su competencia, "ra
tione personae" y no ha violado la ley, usa de su poder coh
un fin y por motivos disfintos a aquellos en vista de 1los
cuales se le confirid, es decir con un fin y motivos no

admitidos por la moral administrativa"

En este caso la autoridad dicta un acto utilizando la com
petencia due la ley le ha otorgado, con las fomalidades
legales exigidas, pero persiguiendo una finalidad extrana
al interés general, como seria una finalidad personal de
tipo econdmico vengativa, partidista o 1deoldgica, o por
convinccidn religiosa. Por ejemplo, el.alcalde de una
ciudad expide una reglamentacibnsobre el funcionamiento
de las salas de cine en la que resulta favorecida una en

especial en la que €l tiene intereses encondmicos .

En el acto con vicio de desviacién de poder la autoridad
que lo expidid, cubre su intencidn con una aparente lega
lidad, por ello es dificil la prueba en estos casos, ya
que tiene que buscarse en los elementos sicoldgicos, in
ternos, el mbvil determinante que impulsd la intencidn

del autor.
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Estas causales operan por igual en todas las acciones de

impugnacién de los actos administrativos (aart. 84,inc.30.)
4.4.3 Contra qué actos procede

La accidén de nulidad procede contra actos definitivos sea

de carécter general o individual.

Excepcionalmente procede contra actos preparatorios, de
trédmite y de ejecucidn, veamos: el articulo 50 del Cédigo
Contencioso Administrativo dice: "...los actos de tré&mite
pondran fin a una actuacién cuando hagan imposible conti

nuarla ".

A nuestro entender en este caso el acto de tra
mite es considerado como definitivo y por lo tanto suscep
tible de una pretensidn de nulidad; por su parte el arti
culo 88 para la accidén de definicibn de competencia esta
blece que los actos de tramite de la aqtoridad que resul
td incompetente podré&n ser ahulados. A este respecto comen
ta el profesor Maximiliano Echeverri Marulanda, "La cita
del articulo 88 es improcedente, porque es un procedimien
to especial que por su propia naturaleza contempla la po
sibilidad de anular los tramites iniciados por. la autori
dad competente, una vez que esto eslasi, basta elfinciso
3o0. del mismo articulo 84 para que proceda la accidén"’1;
el articulo 153 que define la suspensifn provisional en

prevencidén que procede contra los actos preparatorios o

de trdmite que se dirigen a producir un acto definitivo

71 ECHEVERRI MARULANDA Maximiliano, Comentarios al C.C.R.
Editorial juridica de Colombia, Bogotd 1984,pag.86
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gue seré nulo, siempre y cuando éste no fuere suscepti
ble de recurse, o en los actos de ejecucién no notifica
dos, o con recursos sin resolver, o cuando se impidid

la tramitacidén del recurso.

También son objeto de esta accidn los conceptos y circu
lares que .la administracidén aplique de modo general, asi
como los actos de certificacidn y registro cuyo control

no haya sido atribuido expresamente a otra jurisdiccidn.

Con relacidén a la posibilidad de nulidad de conceptos de
caracter general considera gque los conceptos no son actos
ya que no son decisiones; . por consiguiente mal se puede
pensar en la posibilidad de que un concepto juridico por
general que sea, pueda ser juzgado por la jurisdiccién..
Pero - afirma el Consejero de Estado, doctor Humberto Mora
Osejo, "Esa disposicidn es inocua, porque si el concepto
es juzgado por la jurisdiccidn, necesariamente deQe ser
absuelto, en cuanto esencialmente estd en imposibiiidad

de infringir ningfin precepto juridico"72

4.4.4 Personas que pueden intervenir o intentarda

La accibén de nulidad es la accidn mas amplia del derecho

colombiano. Es una accidn pfiblica, es decir que puede ser

72 MORA OSEJO Humberto, "Acciones Contencioso Administra
tivas, en ob. cit., pag. 121
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ejercitada por cualquier persona natural o juridica, priva
da o pGiblica, nacional o eXtranjera, ademds no se necesita

tener la calidad de abogado para incoarla.

En cuanto a terceros intervinientes, consagra el articulo
146 inciso lo. del C.C.A.*, que cualquier persona puede pe

dir que se le tenga como parte para coadyuvar o impugnar la

demanda de nulidadd
4,4,5 Otras caracteristicas

Otras caracteristicas importantes de esta prestacidn de nu

lidad son las siguientes:

a) En cuanto a las pretensiones: éstas se limitarén a la

nulidad del acto, sea en forma total o en forma parcial.

De la nulidad del acto en forma parcial, explica el profe
sor Carlos Betancur Jaramillo, que E&sta puede ser por "Uno
o méds articulos, tal locucidén o frase, e incluso una pala

bra determinada o un cierto alcance interpretativo"73

b) En cuanto a los efectos de la sentencia, en el contencio
so de anulacibén la sentencia anulatoria produce efecto de

cosa juzgada "erga omnes", el acto desparece del ordenamien

73 BETANCUR JARAMILLO CarlosLa acciones contencioso adminis
trativas",en Comentarios al C6digo: Contencioso Administrati
vo,editado por el Colegio Antioqueno de Abogados,Medellin,
1985,pag.59
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to juridico, Si la sentencia es desestimatoria producird
-

el mismo efecto pero solo en relacibn con la "causa peten

di" juzgada.

Cuando se declare la nulidad de una.:ordenanza o de un acuer
do intendencial, comisarial, distrital o municipal, en todo
o en parte, quedarén sin efecto en lo pertinente, los decre

tos que lo reglamentan.
c) Esté sujeta al tra&mite del procedimiento ordinario

d) No es desistible ya que en ella est8 en juego el interés

general, una vez propuesta interesa a toda la comunidad.
4.5.6 Caducidad

Zanobini -citado por Arganards - explica el fendmeno de la
caducidad de la siguiente forma: "A fin de que los actos

de la administracidn no queden expuestos a la eventualidad
de su revocacibn o anulacibn por tiempo indefinido; a fin
de evitar una incertidumbre continua en la vida administra
tiva, es que se fijan términos perent arios més alld de los
cuales el interés del particular no puede hacerse valer; no

Sl . 74
es mas reconocido".

74 BETANCUR JARAMILLO Carlos, Ob. cit. p&ag. 87

103



La pretensibn. de nulidad puede ser instaurada en cualquier
tiempo, o sea que no caduca, salvo excepciones previstas
por la ley como en el caso de la accidn electoral que cadu
ca en veinte dias (art. 136 C.C.A); y en el de los actos
por los cuales se adjudica un bien baldio que caduca a los
dos anos siguientes a la publicacidén o notificacidn del

procedimiento gubernativo.
4.5 ACCION DE RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
4.5.1 Defiicidn

Esta accibn llamada también contencioso subjetivo, corres
ponde a la que en el cédigo abrogado se denominaba de ple

jurisdiccién.

El decreto-ley 01 de 1984 la consagra en su articulo 85 de
la siguiente manera: "Toda persona que se crea lesionada
en un derecho suyo, amparado por una horma juridica,.podr&
pedir que ademé@s de la anulacidn del acto administrativo,

se le restablezca en su derecho, o se le repare el dano.

La misma. accién tendr& quien ademfs pretenda que se le mo
difique una obligacidén fiscal, o de otra clase, o la devo

lucidén de lo que pagd indebidamente”.

4.5.2 Contra qué actos procede

104



Al igual que en la pretensifn de nulidad, mediante el con
tencioso subjetivo se impugnan actos administrativos de ca
r&cter definitivo sean de car&cter general o particular,

aun cuando tengan mis importancia respecto de éstos filtimos.
Por excepcibn podré&n impugnarse los preparatorios , de tr&
mite, o de ejecucibn de acuerdo a lo preceptuado por los ar

ticulos 50 y 153 del C.C.A.
4.5.3 Personas que pueden intervenir o intentarla

En esta accidn de restablecimiento del derecho el titular
serd la persona que se crea lesionada en un derecho suyo
reconocido por una norma juridica, que comfinmente es una

persona privada.

Pero no hay que otvidar que el articulo 149 del C.C.A, esta
blece que las personas pfiblicas y las privadas que cumplan
funciones pfiblicas podré&n incoar todas ias accione; previs
tas en el cdédigo, si las circunstancias lo ameritan, por

lo tanto una entidad pfiblica puede demandar su propio acto

(en.los casos en que no sea posible la revocatoria directa)

o el acto de otro organismo que lesiona su derecho.
S6lo las personas que demuestren un interés directo en las

resultas del juicio podr&n intervenir como coadyuvante o

impugnadoras.
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S6lo puede ser instaurada por medio de abogado titulado.
4.5.4 Otras caracteristicas

En cuanto a las pretensiones estas versar8n sobre la nuli
dad del acto y como consecuencia de esto el restablecimien
to del derecho conculcado o la reparacidn del daho, en el
caso de impuestos el restablecimiento del derecho se tradu
cird en la modificacidn de la obligacidn fiscal o la devo

lucidén de lo indebidamente pagado.

b.- En el contencioso de restablecimiento del derecho el
juez va mads all§ de la simple nulidad, busca adem&s hacer
efectivo el restablecimiénto del derecho la sustitucidn o
reforma del acto acusado y condenar al pago de las indem
nizaciones, a excepcidn de los actos de car&cter general
donde el fallador no tiene poder para reformar o sustituir

el acto.

c.- La accibn es desistible ya que &sta solo mira el inte
rés individual del accionarte, esto con base en el articu

lo 15 del Cbdigo Civil.

d.- Es onerosa ya que los posibles gastos que se causen
coreran por cuenta del interesado.

e.- Esta accidn estd sujeto al tré&mite del proceso' ordina
rio.
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f.~ La sentencia en este contencioso produce efectos jurl
dicos inter-partes, o sea que se concretan de las partes

intervinientes en el proceso, En lo referente al acto a-
cusado la sentencia produce efectos retroactivos, vale de-

cir, afecta el acto desde su génesis o formacidn.

4.5.5 Caducidad

Por regla general esta accidn caducara a los cuatro (4)
meses '"contados a partir del dia de la publicacibén, co
municacibn, notificacidn o ejecucidn del acto, segfin el

caso..." ( art 136, inciso 2o C.C.A.)

Como excepciones a esta regla tenemos las siguientes:

1.- Cuando el demandante es una entidad pGblica, la cadu

cidad sera de dos (2) anos.

2.- Cuando se demandan actos que reconozcan prestaciones

perédicas la accibn podra proponerse en cualquier tiempo
. - P

cabe decir no caducara pero no habra lugar a recuperar -

las prestaciones pagadas a particulares de buena fé.

3.~ Tampoco caducard cuando va dirigida contra actos pre

suntos que resuelvan un recurso.
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4.~ Cuando va dirigida contra los actos de adjudicacidn
de baldios, proferidos por el INCORA, caducardn en dos
anos contados desde la publicacidén cuando ella sea necesa

"

ria, o desde su ejecutoria en los demds casos.

4.6. CRITERIOS DE DISTINCION ENTRE LA ACCION DE NULIDAD

Y LA DE RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

La jurisprudencia del Consejo de Estado estimaba que el
criterio de distincién entre la accidén de nulidad y la de

plena jurisdiccibn era la naturaleza del acto demandado.

Asi, se sostuvo que la ac¢idn de nulidad solo procedia
contra actos administrativos creadores de situaciones ju
ridicas generales, y la de plena jurisdiccidn era la ac

cién a impetrar contra actos de cardcter individual.

Pero desde el lo de diciembre de 1959 se inicia a tenden
cia a rectificar esta jurisprudencia con los salvamentos
de voto de los consejeros Alejando Dominguez Molina y Car
los Gustavo Arrieta, quienes sustentan la tésis de que

no es el contenido del acto demandado el que determina la
calidad de la accidn, sino el objeto inmediato que se pre

tende proteger contra los efectos del acto administrativo'

El Consejo de Estado, por sentencia del lo de agosto de
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1961, rectificd su jurisprudencia y consagrd la doctrina
anteriormente expuesta, denominada de"los motivos y fina

lidades?

De esta sentencia tomaios los siguientes apartes:

" No es la generalidad del ordenamiento impugnado'el elm
mento que determina la viabilidad del contencioso popular
de anulacidn,. El criterio mara apreciar su procedencia
eé el gque imponen esos mismos preceptos , son los motivos
determinantes de la accidn y las finalidades que a ella
ha senalado la ley, los elementos que sirvan para identi

ficarla juridicamente y para calificar su procedencia.

En los articulos 62a 66 se repite insistentemente que los
"motivos" que dan oportunidad a su ejercicio son la viola
cidbn de la Constitucidn de la ley, y de las otras disposi

ciones superiores de derecho..."

"De los precept®s en cita se colige que los finicos motivos
determinantes del contencioso popular de anulacidén son los
de tutelar el orden jurfdico y la legalidad abstracta con
tenida en esos estatutos superiores{ Yy que sus finalidades
son las de someter a la administracidén pfiblica el imperio
del derecho objetivo. Pero como la causa y objeto de la

accibn son incompatibles con la proteccidén de derechos par
ticulares &l utilizarla con este Gltimo préposito se des

naturaliza la esencia del sistema. Habria una simulacibn
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de motivos, de intereses y de 1n§§'ggg=los =text0s” recha
zan 1mplfcitamente. La aceptacibfn de ese sistema traeria
como consecuencia el desconocimiento de los mandatos lega

les sobre caducidad de la accidn privada"

" Los motivos y finalidades del actor deben estar en con
sonancia con los motivos y finalidades que las normas asig

nan a la accidén".

El contencioso popular de anulacidén es el contencioso ex
clusivode la legalidad. Se desarrolla en torno de dos ex
tremos (inicamente: la norma violada y el acto violador,
las posibles sittaciones ‘subjetivas que se interpongan no
juegan ningGn papel en la litis. Es un sencillo proceso
de comparacidén entre el derecho objetivo y la decisibn ad
ministrativa que lo infringue, cuya finalidad es la de de
fender el 6rden juridico en si migmo."

"..: Se sehala como motivo determinante de la accidén de
plena jurisdiccidén, el quebrantamiento de un estatuto ci
vil o administrativo, pero s6lo en cuanto ampara una si
tuacidén juridica subjetiva. La ley establece asi el lin
dero preciso de los dos contenciosos. Dentro de ese or
den de ideas, se indica que la finalidad de la accidén de
plena jurisdiccidén es la obtener el restablecimiento del

derecho a través de la declaratoria de anulacidn."
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El contencio so priyvado de plena jurisdicci@n es el conten.
closo del restablecimiento y de la responsabilidad estatal.
En la regulacibén del articulo 67, la accibén se desenvuelve
en torno de estos tres elementos: La norma violada, el de
recho subjetivo protegido por ella, y el acto violador de
aquella y é&ste. La decisidn irregular de la administra -

cibén infringue la regla general amparada por ella.

Ya no hay un sencillo cotejo entre el precepto transgre
dido y el acto transgresor, porque entre esos extremos

se interpone el derecho subjetivo lesionado, cuya repara
clén constituye el objetivo esencial del recurso. Ese ter
cer elemento torna la simple violacién en violacidn com

pleja, y la simple nulidad en nulidad con restablecimien

tO". 75

Esta doctrina de los motivos y las finalidades "ha sido
ratificada por otras sentencias, de las.cuales vale des
tacar la del 21 de agosto de 1972, de la Sala Plena de
lo Contencioso Administrativo con ponencia del conseje

ro Humberto Mora Osejo, que ha merecido reiteradas confir

maciones en providencias posteriores.

En conclusidn, esta teoria ha sido la mas acogida por el
Consejo de Estado como criterio de diferenciacién entre
la accibn de su nulidad y la de plena jurisdiccibn 1la

cual puede ser aplicada, con obvias razones, para las
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acclones de nulidad y la de restablecimiento del derecho

¥

consagradas en el decreto-ley 01 de 1984.

4.7. ACCION DE REPARACION DIRECTA Y CUMPLIMIENTO

4.7.1 Definicién

"La persona que acredite interés podré& pedir directamente
el restablecimiento del derecho, la reparacidén del dano,
el cumplimiento de un deber que la administracidn elude,
o la devolucibn de lo indebidamente pagado, cuando la
causa de la peticidén sea un hecho, o un acto administra

tivo para cuya pruebha haya grave dificultad.

La misma accidn tendr& todo aquel que pretende se le re
pare el dafio por la ocupacibn temporal o permanente de

inmuebles por causa de trabajos pfiblicos". (art.86 C.C.A.)

De esta forma el articulo 86 del nuevo cbdigo cambia la
denominacibén de accidn de responsabilidad extracontractual
que la doctrina y la jurisprudencia hab&in elaborado cui

dadosamente.

4,7.2 Contra qué procede

Por regla general procede contra hechos administrativos, y
excepcionalmente contra actos administrativos para cuya prue

ba haya grave dificultad..
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Es necesario recordar que dentro del concepto de hecho es
t&n incluidas las omisiones o las abstenciones administra

tivas.

Eh lo referente al acto adminiétrativo de dificil prueba,
el Consejero de Estado, HUmberto Mora Osejo, estima que se
ha introducido un elemento de confusibn y al reespecto se
hace la siguiente pregunta: "Cuando es que la dificultad
de esa prueba va a permitir que una persona promueva accidn
dé reparacibn directa, sin necesidad de probar el acto y
sin necesidad de pedir que se lo declare nulo? ", y agrega
que:"a este respecto la norma inclusive adolece de un.ele
mento de inconstitucionalidad, porque cbmo es poéible que
se repare directamente un‘daﬁo causado por un acto, si és
te se reputa vadlido desde el punto de vista constitucional,
y esa validéz subsiste hasta que ese acto no sea anulado

y suspendido por la jurisdiccidén de lo contencioso adminis
trativo? ¢cbmo la simple dificultad de grobar ese acto pue
de llegar hasta relevar de la obligacidn de probaf el acto
para cuestionarlo ante la jurisdiccidn, como prescribe la

constitucidén? " y concluye que para la prueba de esta cla

se de actos debi6 acudirse al derecho de peticién.76

76

MORA OSEJO, Humberto. "Acciones Contencioso Administra
tivas", en ob. cit pag 122.
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Sobre el mismo aspecto el profesor Betancurt Jaramillo ha

ce el siguiente comentario que consideramos de interés y
para no correr el riesgo de alterar su sustancia nos per

mitimos transcribir:

" ... el segundo (acto administrativo de dificil
p rueba ) requiere una interpretacién restricti
va y sblo para aquellos casos que sea précticamen
te imposible detectar cual es el acto administra
tivo, cudndo y quien lo expidib6, porque puede ser
vir de pretexto para utilizar esta via directa en
lugar de la tipica de restablecimiento por ser a
quella m4s favorable en cuanto al plazo de caduci
dad. Podrfa darse el caso con los actos verbales,
perdidos dentro dela marana administrativa y so
bre los cuales los distintos funcionarios, bien
de un mismo nivel o dentro de la escala jer&rqui
ca niegan haberlos proferido. Y husca la ley pro
teger al administrado contra las posibles manio
bras secretas de la administracién, al facilitar
le en casos como el aqui estudiado, la accién re
paradora directa. Demanere que ese obstéculo pro
batorio, hay que entenderlo en el sentido de que
esa dificultad emane de la misma administracibn
que ésta la haya propiciado, por no permitir que
su decisibn sea claramente identificada. Se a
tiende asi m4s el resultado danoso que se quiere
resarclr que a su caudsa. De lo contrario, se fa
voreceria la actividad secreta, difusa e incontro
lada de la administracibén, ya que el administrado
podria verse ante la perspectiva de no poder accio
nar por no saber cual es el acto, quién y cuando
fué expedido. En estos eventos, el acto de Aifi
cll prueba recibe el tratamiento del hecho para
facilitar la reparacién del dano". 77

A nuestro- juicio la intencidén del C6digo al considerar- que

77 BETANCUR, JARAMILLO, Carlos. "Las acciones contencioso
cioso administrativas, en ob cit pag 64.
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puede ser enjuiciado el acto de dificil prueba no es otro

que el de proteger al administrado contra las posibles "ma
niobras se_cretas de la administracién" y que ademds no de
termind los casos para asi dejar unos parametros amplios de

aplicacién que por supuesto quedarén a criterio del juez.

Consideramos ademis que cuando una persona presenta preten
sidén de reparacidn directa y cumplimiento por causa de un
acto administrativo de dificil prueba,‘deberé acompanar -
prueba que llamariamos indiciaria de la cual se pueda infe
rir la existencia del acto materia de la pretensibn. As{
cuando se pretenda la devolucidén de lo indebidamente paga
do por concepto de una multa ordenada por un acto adminis
trativo que para su prueba se presentan dificultades, el
accionante como indicio puede presentar el recibo de pago

de dicha multa.

4.7.3 Personas que pueden intervenir o intentarla

Seraltitular de esta pretensidn la persona que acredite
interés directo por haber sido lesionada en un derecho am
parado por una norma juridica, por un hecho administrati
vo, O por un acto para cuya prueba~haya grave dificultad
o por la ocupacidn temporal o permanente de inmuebles por

causa de trabajos pfiblicos.

Como coadyuvantes o impugnadores podré&n intervenir las
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personas que demuestren un interés directo en las resultas

del proceso,
4.7.4 Otras Caracteristicas

A.- No es necesario el agotamiento dela via gubernativa

para incoar la accidn.

B.- Tiene como pretensiones gue se declare el restableci
miento del derecho, la reparacidén del dano que comprende
los perjuicios morales y materiales, el cumgslimiento de
un deber que la administracidén elude, la devolucidn de lo
indebidamente pagado, o la reparacidén del dano, por la o
cupacibén temporal o permanente de inmuebles por causas de

trabajo pGblicos.

C.- La accidn es desistible ya que en ella entra en jue

go el interés individual. (art.15C.C.).

D.- El proceso »ara hacer efectiva esta pretensidn es el
especial previsto en el titulo 26, capitflo II, arficulo
217 al 220. Este proceso trae como innovacidbn la posibi
lidad de allanamiento de la demanda cuando el demandado
sea persona de derecho privado, sociedad de econbémia mix
ta o empresa indunstrial y comercial del Estadoen los -

términos de los articulos 93 y 94 del C6digo de Procedi

miento Civil y ademds la posibilidad de transaccidn (art
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E.- La sentencia produce efectos "interpartes" y efectos

juridicos retroactivos.

4.7.5. Caducidad

La accidn caduca a los dos (2) anos contados a partir de
la ocurrencia del hecho o de la produccidn del acto de di

ficil prueba.
4.8 ACCIONES RELATIVAS A CONTRATOS
4.8.1 Definicibn

"Cualquiera de la partes de un contrato de derecho priva
do de la administracidn en gque se haya.incluido la clau
sula de caducidad, o de los contratos administrativos o
interadministrativos, podr& pedir un pronunciamiento so
bre su existencia o valid€z, que se decrete su revisibn,
que se declare su incumplimiento y la responsabilidad de

rivada de é&l.

La nulidad Absoluta podr& pedirse por el Ministerio PGbli

co y por quien demustre interés directo en el contrato.

Los actos separables del .€ontrato ser&n controlables por
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medio de las otras acciones previstas en este cbdigo”(artf

culo 87 del C.C.A)

4.8.2 Contra que procede

Procede contra los contratos administrativos y los contra

tos de derecho privado de la administracibn en los que se

haya pactado cliusula de caducidad.

Cabe observar que el articulo 87 parece diferenciar el con
trato administrativo del interadministrativo, pero realmen
te entre ellos no existe diferencia ya que el contrato in
teradministmativo, es el éontrato administrativo éelebrado
entre entidades de derecho Pfiblico. ( Decreto ley 222 de

1983 articulo 16).
4,83. Personas que pueden intervenir 6 intentarla

Cuando se pretende que se decida sobre la existencia o va
lidez de un contrato, o que se declare su revisidn, o que
se declare su incumplimiento y la responsabilidad deriwada

de &1, solamente pueden instaurar la accidn las partes del

contrato.

Si lo que se pretende es la declaratoria denulidad ahsolu
ta, ademds delas partes, podrdn solicitarla el Ministerio

PQiblico y quien demuestre interés directo en el contrato.
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Para coadyuyay o fmpugnar es necesario demostrar intexrés

directo en las resultas del proceso.

4.8.4. Otras caracteristicas

A.- Por regla general no es necesario el agotamiento de

la via gubernativa para instaurar la accidn.

B.- Las pretensiones pueden ser, que se declare la nuli
dad abesoluta del contrato, que se decrete su revisidn, que
se decida sobre su existencia o validez, o que se decrete

su incumplimiento y la responsabilidad derivada de el.

C.- Esté sujeta al tré&mite del procedimiento especial se
nalado en el titulo 26, capitulo II, articulos 217 al 220

del C.C.aAa.,

[

D.- Es desistible, y pueden presentarse los fendmenos de

allanamiento y transaccidn. ( articulo 218 del C;C.A)

BE.- La sentencia proflerida produce efectos retroactivos

2 interpartes .

4,85, Caducidad

Esta accidn eaduca a los dos anos de la celebracibn del
contrato u ocurridos los hechos que den lugar a ella. (ar

ticulo 136 del C.C.A.).
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4,9, ACCION DE DEFINICION DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIYAS

4,9,1. Definicidbn

" Cuando varias autoridades realicen simulté&neamente actoﬁ
preparatorios o defnitivos, para ejercer funciones iguales
respecto de una misma persona ocosa, o funciones diferen
tes pero que se opongan entre si, cualquier persona que
demuestre interés directo, o cualquiera de estas mimmas au
toridades,podré& pedir quelse suspendan los actos produci
dos y que se defina cual es la autoridad a quien corrres
ponde la decisibn y el alcance de su competencia. En es
te caso, ¢n la sentencia podra ejercitarse tambien las fa
cultades previstas en el articulo 170 de éste Cddigo". (ar

ticulo 88 del C.C.A).

4.9.2. Contra qué actos procede

Procede contra los actos preparatorios y definitivos ex
pedidos simult@&nemante por autoridades administrativas
para ejercer funciones iguales respecto de una misma per
sona o cosa, o para ejercer funciones diferentes pero que

se oponen entre si,

4,9,3. Personas que pueden intervenir o intentarla

Pueden instaurarlas tanto las autoridades administrativas
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entre quienes se syuscita el conflicto o la persona que

demuestre un 1Intéres directo en las resultas del proceso

4.9.4. Otras caracteristicas

A.- La pretencidn va dirigida a que se defina cudl es el
organismo o funcionario competente y el alcance de dicha
compedencia y que se decrete la nulidad de lo actuado por

el incompetente.

B.- La accidbn es indesistible.

C.- Est8 sujeta al tramite del proceso ordinario.

D.- La sentencia produce efectos retroactivo "erga ommes’

E.- Caduca a los dos afos contados al partir de la expedi

cién de los actos definitivos o de los preparatorios.
4.9.5 Criticas a esta accidn

Las criticas que ha suscitado esta accidn se centra en dos
aspectoé: El primero se refiere a que m8s de una accibn,
el asunto debid ser tratdo como un proceso especial o con
flictos de competencias; el segundo hace relacibn a que
desafortunaidamente esta accibn debe seguirse por medio del

proceso ordinario que por lo dispendioso se hace inadecua
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do para la finalidad de la pretensibn, asi que se estima
que debid adoptarse un procedimiento especial, corto y §

gil.
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CONCLUSIONES

Aunque el tema de esta monografia son las acciones conten
cioso-administrativas, para estudiar estas tuvimos que to
car otros temas.como la funcidén y la actividad administra
tiva, todo lo anterior regulado por el Decreto Ley 01 de -

1.984 o Cbdigo Contencioso Administrativo.

Después de analizar estos temas podemos hablar de los acier

tos y desaciertos del referido Cbdigo.

Adelanto importante para nuestro Derecho pfiblico lo gonsti
tuye el reconocimiento por parte del Cddigo de Actividad
administrativa a todos los entes de la rama del poder pfbli
co y a las entidades privadas cuando unos y otras cumplan
funciones administrativas, lo mismo que la regulacidn del
procedimiento administrativo lo que lo constituye en el pri

mer C6digo Administrativo del Pais.

Respecto a la actividad de la administracidn los resultados
no,son favorables para el C6digo ya que en forma desacerta
da definié al acto y al hecho administrativo,criterios que,

como lo expresamos en su oportunidad, deben ser modificados.
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Entrando en materia de acclones contencioso administrativas
apreciamos que se siquid, en lo que respecta a las acciones
de nulidad y del restablecimiento del derecho, los mismos
principios que regularon las acciones de nulidad y de plena
jurisdiccidn, lo cual es un acierto por cuanto &stas son el
resultado del arduo trabajo de interpretacidn de la juris

prudencia y la Doctrina.

Tambié&n reconocemos como algo positivo la implantacidn de
la accién de reparacidn directa y cumplimiento y ademés
que mediante ella se permita acusar los actos administra
tivos de dificil prueba con lo cual se les brinda,,a los
administrados un mecanismo_de defensa contra aquelia acti

vidad administrativa solapada de no pocos funcionarios.

Igualmente mediante esta accidn se puede acusar a la admi
nistracidn por la ocupacidn permanente o transitoria de in
muebles por causa de trabajos pfiblicos lo que nos parece

un acierto méds del Nuevo Cddigo Contencioso.

Para nuestro concepto ha sido una buena medida el haber
creado una accidn contractual sujeto a un procedimiento es
pecial, ya que era una necesidad tanto para los administra
dos como para la Administracién el someter sus controver
sias surjidas de un contrato administrativo a un régimen

especial
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Ya que hablamos de este procedimiento especial, no podemos
dejar de referirnos a la buena innovacidn de aceptar en es
tos procesos la transaccidn y el allanamiento lo que coloca
a la administracidn en igualdad de condiciones con sus ad

ministrados.

Con respecto a la denominada "accidn" definicién de compe
tencias administrativas, a nuestro sentir, su implantacidn
ha sido uno de los desaciertos del Cédigo, ya que estimamos
que esta "accidn" estd destinada a desaparecer o por lo me
nos a no ser aplicada en la préctica. Lo regulado por ella
debid ser tzatado mediante unljuicio especial, &gil y rapido,
con lo que si se hubiera conseguido los fines perseguidos

por el articulo 88 del Cdédigo Cohtencioso Administrativo.

En términos generales consideramos que el nuevo cbédigo C6n
tencioso Administrativo es un adelanto para nuestro Dere

cho Pblico.

No obstante ser&, como siempre, el Consejo de Estado.y los
Tribunales Administrativos con la sabiduria de sus magis
trados, los que determinar&n,\con sus acertados fallos la
mejor interpretacidn de las normas del Nuevo Cddigo Conten

cioso Administrativo.

Asi mismo ser& la aplicacibn en la pr&ctica de las normas
del nuevo Cbédigo, lo que dard la filtima palabra sobre sus

aciertos y desaciertos.
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