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EDITORIAL

El Consejo de Estado, maximo Tribunal de lo Contencioso Administrativo y supremo Cuerpo Consultivo
del Gobierno Nacional, se complace en presentar a sus lectores, la edicion nimero 271 del boletin
«Jurisprudencia y Conceptos», que compila las decisiones, conceptos y conflictos de competencias mas
relevantes y novedosas proferidas por la Corporacion recientemente.

En punto de los asuntos constitucionales, la Seccion Tercera conocio de una accion de tutela contra
providencia judicial, por la presunta vulneracién de los derechos fundamentales al debido proceso,
acceso a la administracion de justicia, a la igualdad, entre otros y decidio ampararlos al considerar que
las autoridades judiciales incurren en un defecto sustantivo por indebida interpretacion normativa,
cuando se contabiliza de manera errada el término de ejecutoria de una sentencia proferida al interior
de un proceso disciplinario.

Por otro lado, La Sala Plena Contenciosa Administrativa del Consejo de Estado, dictd auto de unificacion
jurisprudencial sobre la interpretacion de las normas que regulan el tramite del recurso de apelacion
frente a las sentencias que se profieren en los procesos ejecutivos adelantados ante la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo.

La misma Seccion, dentro de un proceso de Reparacion Directa, establecio que La Policia Nacional debe
responder por uso excesivo de la fuerza en el desarrollo de un procedimiento de patrullaje, registro,
control e identificacion de personas, sin sefalizar, en el que se lesioné a una persona con un disparo,
justo cuando se rehusaba a atender una orden de pare, acto que le ocasiono secuelas permanentes.

En asuntos de competencia de la Seccion Quinta, se negd la nulidad del acto de eleccion de la
Procuradora General de la Nacion, al considerar que las disposiciones constitucionales invocadas no
son aplicables a los procedimientos de designacion de los ternados para la eleccion del procurador o
procuradora general de la Nacion.

Por ultimo, La Seccion Segunda del Consejo de Estado profirié sentencia de unificacion en relacion a la
pension minima del desmovilizado.

Con esta presentacion, les recomendamos la lectura y consulta de todas las providencias contenidas en
esta importante herramienta de compilacion y divulgacion jurisprudencial.
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. NORMAS ANULADAS Y
EXHORTOS

ANULADAS
SECCION PRIMERA

La Directiva Presidencial 10 de 2013, "Guia para la realizacion de la Consulta Previa con Comunidades Etnicas": el
segundo deber de la etapa 1; el segundo objeto y las actividades 2°, 3°, 4° y 5° del procedimiento para las
convocatorias previsto en la etapa 2; el segundo paso y las consecuencias de la inasistencia sefialadas en el paso
4yenelpaso 5delaetapa 3; el paso 1y los escenarios regulados en los pasos 2y 3 de la etapa 4 para los eventos
en que no existe acuerdo.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 10 de agosto
de 2023; C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés, radicacion: 11001-03-24-000-2016-00164-00.

SECCION CUARTA

1. El Acuerdo 020 del 16 de septiembre de 2016, expedido por el concejo del municipio de Neiva,
departamento del Huila: el articulo 11, en el siguiente aparte: «siempre y cuando el incumplimiento del pago sea
del total de la factura del servicio de energia eléctrica por parte de los contribuyentes».

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia de 10 de agosto
de 2023, C. P. Stella Jeannette Carvajal Basto, radicacion: 41001-23-33-000-2017-00142-01 (25642)

2. Los Conceptos 100208221-784 del 2 de julio de 2020y 100208221-1152 del 28 de julio de 2021, y el numeral
[l del Concepto 100202208-338 del 24 de septiembre de 2021, expedidos por la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales DIAN.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia de 24 de agosto
de 2023, C. P. Myriam Stella Gutiérrez Argiello, radicacién: 11001-03-27-000-2022-00008-00 (26345)

3. ElAcuerdo 041 del 8 de diciembre de 2001, expedido por el concejo del municipio de Rionegro, departamento
de Antioquia: los articulos décimo cuarto, décimo quinto y décimo sexto.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia de 31 de agosto
de 2023, C. P. Wilson Ramos Girén, radicacion: 05001-23-31-000-2010-01223-01 (26044)

4. El Decreto 4023 del 28 de octubre de 2011, proferido por el Ministerio de la Proteccién Social: los incisos 4
y 5 del articulo 12.

El Decreto 674 del 2 de abril de 2014, proferido por el Ministerio de Salud y Proteccion Social: los incisos 4y 5 del
articulo 1, modificado por el articulo 12 del Decreto 4023 de 2011.

El Decreto 780 del 6 de mayo de 2016, proferido por el Ministerio de Salud y Proteccion Social: el articulo
2.6.1.1.2.2.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia de 7 de septiembre
de 2023, C. P. Milton Chaves Garcia, radicacién: 11001-03-24-000-2022-00370-01 (27103)

5. La Circular 000013 del 27 de mayo de 2016, expedida por la Secretaria de Hacienda de la Gobernacion de
Cundinamarca.
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Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia de 7 de septiembre de 2023,
C. P. Wilson Ramos Girdn, radicacion: 25000-23-37-000-2016-01853-01 (26488).

EXHORTOS
SECCION PRIMERA

La Seccion Primera exhort6 al Congreso de la Republica con
miras a que ejerza sus competencias constitucionales
respecto de la regulacion de los asuntos de consulta previa.

Sobre el particular dispuso en la parte considerativa lo siguiente: “De las 6rdenes que son pasibles de control
jurisdiccional, el segundo objeto de la etapa 2, las actividades 2°, 3°, 4° y 5° del procedimiento para las
convocatorias de la etapa 2, los escenarios regulados en los pasos 2 y 3 de la etapa 4 para los eventos en que no
existe acuerdo y las consecuencias de la inasistencia sefaladas en el paso 4 y en el paso 5 de la etapa 3 de la
"Gufa para la realizacion de la Consulta Previa con Comunidades Etnicas', adoptada a través de la Directiva 10 de
2013, transgreden lo dispuesto en los articulos 152 y 189 (numeral 11°) de la Constitucién Politica y en los
articulos 6° y 7° del Convenio 169 de la OIT, por cuanto el Ejecutivo desbordd sus facultades reglamentarias.
También se pone de relieve que el Presidente de la Republica omitié consultar a los grupos étnicos las 6rdenes
dispuestas en el segundo deber de la etapa 1, en el segundo objeto de la etapa 2, en las actividades 2°, 3°, 4° y 5°
del procedimiento para las convocatorias previsto en la etapa 2, en el segundo paso de la etapa 3, en el paso 1 de
la etapa 4; asi como las consecuencias de la inasistencia sefialadas en el paso 4y en el paso 5 de la etapa 3y los
escenarios regulados en los pasos 2 y 3 de la etapa 4 de la "Guia para la realizacion de la Consulta Previa con
Comunidades Etnicas'. Con fundamento en lo expuesto, es necesario declarar la nulidad de tales preceptos en
defensa de la legalidad y del orden juridico en abstracto. Sin perjuicio de lo anterior, la Sala pone de presente que
esta decision no implica que se paralicen los tramites de consulta previa en curso o aquellos que en el futuro
deban adelantarse, teniendo en cuenta que los procedimientos administrativos y actuaciones relacionados con
ellos, deberan continuar con base en la normatividad que les resulte aplicable y con lo resuelto por esta
Corporacion judicial respecto del Decreto 1320 de 1998y las Directivas 01 de 2070y 10 de 2013. 7. Finalmente,
es pertinente exhortar al Congreso de la Republica con miras a que ejerza sus competencias constitucionales
respecto de la regulacion de los asuntos de consulta previa relacionados con esta providencia.”

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 10 de agosto
de 2023; C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés, radicacion: 11007-03-24-000-2016-00164-00.

SECCION TERCERA

La Seccion Tercera exhortdo a la Rama Judicial para que
estudie la viabilidad de promover el proceso de repeticion
contra los funcionarios publicos que intervinieron en la
accion de tutela que se fallé sin fundamento.

Sobre el particular dispuso en la parte considerativa lo siguiente: “La Sala considera prudente exhortar a la entidad
demandada para que estudie la viabilidad de promover el proceso de repeticion contra los funcionarios publicos
que intervinieron en la accion de tutela, teniendo en cuenta las actuaciones aqui expuestas.”

Consejo _de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 4 de
septiembre de 2023, C. P. Maria Adriana Marin, radicacion 23001-23-33-000-2016-00022-01(67752).
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SECCION QUINTA

La Seccion Quinta exhorté al Tribunal Administrativo de
Santander para que, en adelante, resuelva en una misma
providencia la admision de la demanda y la suspension
provisional.

Sobre el particular dispuso en la parte considerativa lo siguiente: “Revisado el plenario, esta Sala evidencio que,
en los expedientes 2023-00189 y 2023-00180, se admitio la demanda y en el primero, en auto del 2 de mayo del
2023, se ordend en la misma providencia correr traslado de la medida cautelar a las partes para su
correspondiente contestacion. Por su parte, en el segundo el traslado se hizo en providencia aparte, en auto del
24 de mayo del 2023. Asi, luego de las intervenciones correspondientes, mediante providencias del 23 de mayo
del 2023 y 30 de junio del mismo afo, respectivamente, se decreto la medida de suspension provisional del acto
demandado. Asi pues, queda demostrado que, en algunos de los procesos acumulados, el tribunal decidio la
admision de la demanda electoral y la medida cautelar requerida en dos providencias diferentes desconociendo
el contenido del articulo 277 en su inciso final. (...). Por lo anterior, a pesar de que esta situacion no deviene en
vicio alguno que puede afectar el tramite adelantado, la Sala exhortara al Tribunal Administrativo de Santander,
para que en adelante cumpla con lo establecido por el legislador en el inciso final del articulo 277 del CPACA, en
el sentido de resolver en una misma providencia la admision de la demanda y la suspension provisional, previo a
correr traslado de la misma conforme lo ordena la norma.”

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, auto de 30 de agosto de
2023, C.P. Pedro Pablo Vanegas Gil, radicacion 68001-23-33-000-2023-00189-01 (acumulado).

8
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ACCIONES DE TUTELA

1. Se incurre en un defecto sustantivo por indebida
interpretacion normativa cuando se contabiliza de
manera errada el término de ejecutoria de una sentencia
proferida al interior de un proceso disciplinario.

Sintesis del caso: Se presenta accion de tutela contra la Comision Nacional de Disciplina Judicial, por la
presunta vulneracion de los derechos fundamentales al debido proceso, de acceso a la administracion de
justicia, a la igualdad y a la dignidad humana, con ocasion de las decisiones proferidas el 27 de julio y el 6
de diciembre de 2022, y del 6 de marzo de 2023 en el proceso disciplinario iniciado contra la parte actora,
donde se le sancioné con la suspension en el ejercicio de la abogacia por dos (2) meses. Los jueces de
tutela deciden amparar los derechos fundamentales de la tutelante al considerar que las autoridades
judiciales accionadas incurrieron en un defecto sustantivo, al interpretar de manera errénea el término de
ejecutoria de la sentencia, teniendo en cuenta unicamente lo dispuesto en el articulo 205 de la Ley 734 de
2002 para concluir que la solicitud de adicion formulada contra la providencia del 6 de marzo de 2023, se
radico de manera extemporanea.

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIA JUDICIAL / IMPUGNACION DE LA SENTENCIA DE
ACCION DE TUTELA / CONFIRMACION DE LA SENTENCIA / PROCESO DISCIPLINARIO /
SANCION DISCIPLINARIA AL ABOGADO / SOLICITUD DE ACLARACION DE LA SENTENCIA /
SOLICITUD EXTEMPORANEA DE ACLARACION DE LA SENTENCIA / NOTIFICACION
ELECTRONICA / FALTA DE EJECUTORIA DE LA SENTENCIA / ERROR DEL JUEZ / OMISION DEL
TERMINO PROCESAL / CONFIGURACION DEL DEFECTO SUSTANTIVO / ERROR EN LA
INTERPRETACION DE LA NORMA / PREVALENCIA DE LA NORMA ESPECIAL / PRINCIPIO DE
INTEGRACION NORMATIVA / VIOLACION DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES /
PROCEDENCIA DEL AMPARO DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES

Problema juridico: [;Incurrié la autoridad judicial accionada en un defecto sustantivo, por interpretacion
errénea de la norma procesal, al rechazar por extemporanea la solicitud de adicién formulada contra la
sentencia de 27 de julio de 2022, proferida al interior del proceso disciplinario objeto de debate
constitucional, en la cual se confirmd la sancién a la accionante con la suspension del ejercicio de la
abogacia por 2 meses; en tanto que la adicion se formuld fuera del término de ejecutoria del fallo
disciplinario, de conformidad con lo sefalado en el articulo 205 de la Ley 734 de 20027]

Tesis: “[L]a Sala concuerda con la Seccion Cuarta de esta Corporacion en que al proferir el auto del 6 de
diciembre de 2022 —que rechazo la solicitud de adicion de la sentencia—, sin asomo de duda, la Comision
Nacional de Disciplina Judicial, por conducto de la magistrada ponente, incurrié en el defecto sustantivo
enrostrado, pues interpreto las reglas sobre la ejecutoria y la oportunidad para elevar dichas peticiones de
manera “abiertamente contraria a la Constitucion”, e incurrid en una afectacion desproporcionada e
irrazonable de los derechos fundamentales al debido proceso y de acceso a la administracion de justicia.
Recuérdese que la Comision Seccional de Disciplina Judicial sanciono disciplinariamente con suspension
de dos meses en el ejercicio de la profesion a la abogada [Z.L. del P.B.P.] por “incumplir el deber previsto
en el articulo 28-10 de la Ley 1123 de 2007 e incurrir correlativamente en la falta a la debida diligencia
profesional tipificada en el articulo 37-1 a titulo de culpa”. Contra dicha decision, la afectada interpuso el
recurso de apelacion que fue decidido negativamente el 27 de julio de 2022, por la Comisiéon Nacional de
Disciplina Judicial. Dicha providencia, pese a que fue suscrita el 27 de julio de 2022, se notifico a la
sancionada y hoy accionante mediante correo electronico enviado el 27 de octubre de 2022, es decir, tres
meses después al momento en que se profirio. Ademas, el edicto de notificacion fue fijado posteriormente,
“por el lapso de tres (3) dias habiles, contados a partir de las ocho (8 a.m.) del dia 01/11/2022/, para
notificar a [Z.L. DEL P.B. Y SU APODERADA 0.B.N.C ]. Vencido el anotado plazo, los términos judiciales que
dependen de esta actuacion empezaran a correr desde el primer dia habil siguiente”. En escrito del 28 de
octubre de 2022, la apoderada judicial de la disciplinada solicito adicion de la sentencia, sin embargo, la
Comision Nacional rechazo la solicitud por considerarla extemporanea, dado que se presento después de
ejecutoriada la sentencia, hecho que, en su sentir, se materializo el 27 de julio de 2022, dia de la suscripcion
del fallo. En efecto, tal y como lo sostiene la providencia impugnada y la misma providencia objeto de
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tutela, la Ley 1123 de 2007 —Codigo Disciplinario del Abogado— no consagra expresamente el tramite ni
la figura de adicion y complementacion de las providencias, por lo que por via de la remision normativa del
articulo 16 se debe acudir a los principios e instrumentos normativos previstos por el legislador. (...) En
cambio, la Ley 1564 de 2012—Caodigo General del Proceso—, que derogd y sustituyo el Codigo de
Procedimiento Civil, si se refiere a dicha figura en el articulo 287. (...) De modo que, como lo sefialé la
autoridad judicial accionada, la adicion de las providencias se rige por el Codigo General del Proceso y, en
consecuencia, debe solicitarse dentro del término de su ejecutoria. El desatino de la providencia
cuestionada surge de considerar aisladamente que la ejecutoria para efectos de la solicitud de la adicion
es la que consagra el articulo 205 de la Ley 734 de 2002, en el que se sefala que las sentencias de segunda
instancia dictadas por la autoridad jurisdiccional disciplinaria quedan ejecutoriadas al momento de su
suscripcion, sin considerar los principios que expresamente sefala el articulo 16 de la Ley 1123 de 2007,
como aquellos que rigen la integracion normativa, ni la interpretacion que la Corte Constitucional sento
sobre la materia. Aplicar la ejecutoria en la forma pretendida por la autoridad demandada resulta
desacertado, pues se basa en una lectura literal que no consulta ningun principio constitucional ni regla
hermenéutica alguna 'y, por ende, rifie con el sistema normativo vigente. Por consiguiente, la premisa de
que la sentencia quedo ejecutoriada en la misma fecha en que se suscribio, esto es, el 27 de julio de 2022,
y que, por tanto, cualquier solicitud posterior a dicha fecha es extemporanea, asi no se hubiese conocido
ni notificado la decision, desconoce la hermenéutica que debe guiar los asuntos en materia procesal y
disciplinaria, lo cual impacta, a su vez, el principio de publicidad y el derecho al debido proceso, pues
supone que el investigado o sancionado esta enterado de la existencia de una decision y conoce su
contenido, sin que le haya sido notificada. (...) Asi, contrario a lo que se afirma en la impugnacién, la
posicion de la autoridad judicial accionada si desconoce el contenido y alcance de la sentencia C-1076 de
2002, en la que la Corte Constitucional fue clara en sefialar que “en materia disciplinaria se aplica también
la regla segun la cual las decisiones de segunda instancia mediante las cuales se resuelven los recursos
de apelacion y queja quedan ejecutoriadas no con la simple suscripcion de la misma sino con su
notificacion”. Luego, no es cierto que la ejecutoria sea un hecho aislado, secreto, y que se presenta dentro
del ejercicio interno de la firma del funcionario. De ninguna manera. Se requiere que se notifique a la parte,
precisamente para preservar la publicidad, la contradiccion y la defensa como garantias del debido
proceso. (...) En todo caso, la autoridad judicial accionada no podia aplicar ni sacar de su contexto
normativo la figura de la adicion de las providencias, porque cuando el articulo 287 del CGP sefala que se
debe solicitar dentro de la ejecutoria lo que indica es que dentro de la dinamica y estructura de dicho
estatuto la ejecutoria se presenta después de que se notifica la decisién (...), [tal como lo prevé el articulo
302 ejusdem]. (...) Incluso, [la redaccion alli prevista] (...) es coherente y consistente con el articulo 83 de la
Ley 1123 de 2007. (...) De esta forma, la interpretacién de la autoridad judicial accionada no se acompasa
con las reglas sobre ejecutoria de las providencias, con la doctrina constitucional, ni mucho menos con
los citados articulos 15y 16 de la Ley 1123 de [2007]. Consecuente con lo anterior, se confirmara la
decision impugnada, no sin antes advertir que, al igual que lo hizo el juez de primer grado, la Sala se
abstendra de pronunciarse frente a los cuestionamientos formulados a la sentencia del 27 de julio de 2022
y el auto del 6 de marzo de 2023, teniendo en cuenta que, en virtud del amparo concedido, la Comision
Nacional de Disciplina Judicial debera resolver la solicitud de adicion de la sentencia, la cual

non

“eventualmente podria modificarse”.

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
Sentencia de 18 de septiembre de 2023, C.P. Maria Adriana Marin, radicacion 11001-03-15-000-
2023-01644-01 (AC).

2. Eneldiseno del Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y No Repeticion no se contemplo la
posibilidad de reabrir procesos contencioso
administrativos con fundamento en las declaraciones
que rindan los comparecientes ante la JEP.

Sintesis del caso: E/ 28 de junio de 2008, la accionante y otros presentaron demanda en ejercicio
del medio de control de reparacion directa en contra de La Nacion — Ministerio de Defensa —
Ejército Nacional, con el objeto de reclamar los perjuicios causados con ocasion del fallecimiento
de [D.D. P.], en el marco de una operacion militar en la que se presentd a la victima como una baja
en combate y posteriormente se le identifico como alias “Aldair”, cabecilla de finanzas del Ejército
de Liberacion Nacional —ELN-. En sentencia de 31 de agosto de 2015, el Juzgado Tercero
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Administrativo de Descongestion de Cucuta, nego las pretensiones de la demanda al concluir que
el hecho danoso fue generado por culpa exclusiva de la victima. Sefalo que, a partir de varios
testimonios rendidos ante la justicia penal, era posible establecer que la victima portaba armas
que al ser accionadas generaron la reaccion de los militares, hecho que desencadend la muerte
de [D.D. P.]. Mediante sentencia de 30 de mayo de 2019, el Tribunal Administrativo de Norte de
Santander resolvid confirmar la sentencia de primera instancia sefialando que, a partir de las
pruebas aportadas al proceso, era posible concluir que la victima pertenecia a un grupo armado
al margen de la ley y su muerte se generd en el marco de un enfrentamiento con integrantes del
Ejército Nacional. Inconformes con las decisiones de instancia presentaron demanda de accion
de tutela contra las anteriores providencias judiciales.

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIA JUDICIAL / IMPUGNACION DE LA SENTENCIA DE
ACCION DE TUTELA / MODIFICACION DE LA SENTENCIA DE ACCION DE TUTELA /
IMPROCEDENCIA DE LA ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIA JUDICIAL POR
INCUMPLIMIENTO DEL REQUISITO DE INMEDIATEZ / DESCONOCIMIENTO DEL PLAZO
RAZONABLE / REGLAS JURISPRUDENCIALES PARA LA PROCEDENCIA DE LA ACCION DE
TUTELA / AUSENCIA DE DEFECTO FACTICO / FALTA DE CONFIGURACION DE LA VIOLACION
DIRECTA DE LA CONSTITUCION POLITICA / SENTENCIA DE MEDIO DE CONTROL DE
REPARACION DIRECTA

Problema juridico 1: ;Se reunen los requisitos generales de procedencia de la accion de tutela contra
providencias judiciales frente a la pretension de amparo de los derechos fundamentales invocados por el
accionante, por los presuntos defectos configurados en la providencia objeto de reproche proferida en el
marco del medio de control de reparacion directa referido en el escrito de tutela?

Tesis 1: “La Sala considera que tal y como lo indico el a quo, el primer grupo de alegatos es improcedente
debido a que frente a los mismos no se acredita el cumplimiento del requisito de inmediatez. Como ya se
indico, estos defectos se sustentan en situaciones que tuvieron lugar en el tramite del medio de control de
reparacion directa y la parte actora conocio de las mismas a través de las providencias censuradas, en
ese sentido el conteo del término para ejercicio de la accion de tutela debe realizarse a partir de la
notificacion de la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Norte Santander, es decir desde el
20 de junio de 2019. Considerando que la demanda de tutela se presento por la ventanilla virtual del
Consejo de Estado el 15 de noviembre de 2022, se concluye que se supero el término de seis meses
establecido en la jurisprudencia unificada, pacifica y reiterada de esta Corporacion. Por consiguiente, al
encontrar que los cargos referidos a los defectos factico y violacion directa de la Constitucion no cumplen
con el requisito general de inmediatez, la Sala confirmara la decision adoptada por el a quo en ese sentido.”

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIA JUDICIAL / IMPUGNACION DE LA SENTENCIA DE
ACCION DE TUTELA / MODIFICACION DE LA SENTENCIA / INEXISTENCIA DE ERROR INDUCIDO
/ ADECUADO TRAMITE DEL PROCESO / ADECUADA VALORACION DE LA PRUEBA / LIMITES
DEL JUEZ CONSTITUCIONAL / MEDIO DE CONTROL DE REPARACION DIRECTA / CULPA
EXCLUSIVA DE LA VICTIMA / MIEMBROS DEL GRUPO AL MARGEN DE LA LEY / MUERTE EN
COMBATE / SOMETIMIENTO ANTE LA JURISDICCION ESPECIAL PARA LA PAZ / PRINCIPIOS
DE LA REPARACION DE LA VICTIMA / NEGACION DEL AMPARO DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES

Problema juridico 2: ;Se configurd el defecto por error inducido debido a la presunta afectacion del
derecho fundamental a la reparacién integral?

Tesis 2: “La providencia judicial atacada se emiti6 respetando el debido proceso y de conformidad con una
valoracion plausible del material probatorio que obraba en el expediente, enmarcada en el principio de la
sana critica, y se fundamento en elementos materiales probatorios debidamente allegados a la accion de
reparacion directa. Al respecto, debe precisarse que el Tribunal accionado negé las pretensiones de la
demanda al encontrar probada la causal eximente de responsabilidad de culpa exclusiva de la victima. La
tesis propuesta por la autoridad judicial se fundamento en la existencia de material probatorio suficiente
para determinar que: (i) la victima pertenecia a un grupo armado organizado al margen de laley, y (ii) existid
un combate entre los miembros del BISAN y la victima, iniciado por ésta. EI material que genero el error
fue determinante en la decision objeto del recurso de amparo. Sobre este punto, el a quo argumento que
la parte actora no logré advertir una necesaria conexidad entre el fundamento de las pruebas
sobrevinientes y las que fueron valoradas en el proceso de reparacion directa, para que a partir de las
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afirmaciones nuevas que conocio la JEP se pudiera desacreditar una prueba concreta sobre la que se
fundod la decision en sede ordinaria, y de este modo considerar que el sentido de esta Ultima
necesariamente cambiaria. Ademas, indico que al analizar el expediente corrobord que la autoridad
accionada incluyd como pruebas, entre otras: (i) el acta, la diligencia de inspeccion judicial y los
testimonios trasladados del proceso penal, que se recibieron en cumplimiento del auto del 26 de abril de
2010; (ii) el peritaje que rindid [P.N.AF] vy (iii) el informe pericial de necropsia, que se aportaron en
cumplimiento del auto del 29 de junio de 2017, en el que el Tribunal Administrativo de Norte de Santander
ordend la remision de copia auténtica del proceso penal que conocio¢ la jurisdiccion ordinaria. Por lo
anterior, concluy6 que todas las pruebas fueron valoradas por las autoridades accionadas al dictar sus
correspondientes providencias, sin que los actores hayan desacreditado argumentativamente dicha
apreciacion en términos concretos. Contrario a la tesis propuesta por el a quo, para la Sala el material
probatorio objeto de manipulacion fue determinante para establecer que la victima pertenecia a un grupo
armado organizado al margen de la Ley y que éste habia muerto en el marco de un combate legitimo en
contra de los miembros del BISAN, elementos que fueron fundamentales para que el Tribunal accionado
concluyera que la muerte de [D.D.P.] se dio por culpa exclusiva de la victima. Pese a lo anterior, la Sala
estima que en este caso no hay lugar a predicar la configuracion del defecto por error inducido. Esto es
asi, debido a que en el asunto sub examine no existe una violacion actual y comprobada del derecho a Ia
reparacion integral de la accionante. En este punto, es importante precisar que en el escrito de demanda
la parte actora alegd que el asesinato y desaparicion forzada del sefior [D.D.P.] constituye un crimen de
lesa humanidad al tratarse de una ejecucion extrajudicial, por lo que el recurso de amparo estaba orientado
a garantizar el derecho de la accionante a obtener un resarcimiento por los perjuicios causados por la
muerte de la victima a manos de miembros del Ejército Nacional. De acuerdo con lo anterior, debe
precisarse que la imposibilidad de obtener una reparacion a través de la jurisdiccion contencioso
administrativa, no implica una afectacion al nucleo esencial al derecho a la reparacion de las victimas.
Pues tal y como se indico con anterioridad, el sistema general de reparacion consagrado en la legislacion
colombiana dispone de otro tipo de mecanismos para hacer efectivo el derecho a la reparacion integral de
las victimas individuales y colectivas de graves violaciones a los derechos humanos. Lo anterior, se debe
a que la accionante se encuentra facultada para acceder al Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y No Repeticion con la finalidad de obtener la reparacion integral de los perjuicios causados
por la muerte de [D.D.P.] a partir de los mecanismos dispuestos al interior de la JEP y de la Ley 1448 de
20717. (...) En suma, esta Sala estima que la existencia de un sistema de justicia transicional como el
introducido en el pais por el Acto Legislativo 01 de 2017, permite concluir que el derecho a la reparacion
de las victimas de graves violaciones a los derechos humanos no soélo se puede garantizar a través del
medio de control de reparacion directa, sujeto al examen minucioso de cada caso particular, sino por otros
mecanismos, cuyos plazos de extincion son mas amplios, como las indemnizaciones administrativas o
los procesos de investigacion, juzgamiento y sancion ante la JEP. Finalmente resulta oportuno sefalar
que, en el disefio del Sistema Integral De Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion, creado a través del
Acto Legislativo 01 de 2017, no se contemplé la posibilidad de reabrir procesos contencioso
administrativos con fundamento en las declaraciones que rindieran los comparecientes ante la JEP, o las
conclusiones a que arribaran los érganos que integran dicho sistema. Justamente porque las dinamicas
de la justicia transicional son diferentes a las de la ordinaria, y en ese sentido los mecanismos de
reparacion deben responder a ese modelo de justicia. La Sala estima que acceder a levantar la cosa
juzgada y habilitar la reapertura de un proceso contencioso administrativo bajo el argumento expuesto en
la demanda que se estudia, comportaria una intromision del juez de tutela en las competencias del
constituyente y del legislador, asi como la consecuente desarticulacion de la institucionalidad por ellos
estatuida. (...) Por consiguiente, la Sala negara el amparo solicitado en relacion al defecto por error inducido
al encontrar demostrado que este no se configura debido a la ausencia de la afectacion del derecho
fundamental a la reparacion integral.”

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
Sentencia de 9 de agosto de 2023, C.P. José Roberto Sdchica Méndez, radicacion 11001-03-15-
000-2022-06080-01(AC).

Salvamento de voto de la consejera Maria Adriana Marin.

SALVAMENTO DE VOTO / ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIA JUDICIAL / ERROR
INDUCIDO / PROCESO ORDINARIO / FALTA DE LA VALIDEZ DE LA PRUEBA / PRUEBA FALSA /
OCULTAMIENTO ALTERACION O DESTRUCCION DE ELEMENTO MATERIAL PROBATORIO /
ALTERACION DE LOS ELEMENTOS DE PRUEBA / EJECUCION EXTRAJUDICIAL / CONFESION /
JURISDICCION ESPECIAL PARA LA PAZ / CULPA EXCLUSIVA DE LA VICTIMA / INEXISTENCIA
DE LA CULPA EXCLUSIVA DE LA VICTIMA / DERECHO A LA REPARACION INTEGRAL DE LA
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VICTIMA / VIOLACION DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES / AMPARO DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES

Problema juridico: ;Se encontraba acreditada la configuracion del error inducido en el presente asunto?

Tesis: “Con el respeto que profeso por las decisiones de la Sala, me permito manifestar las razones por las
cuales me aparto del criterio mayoritario expuesto en la sentencia del 9 de agosto de la presente anualidad,
gue modifico la sentencia del 24 de febrero de 2023, proferida por la Subseccién C de la Seccion Tercera
del Consejo de Estado. (...) En efecto, si se considerd cumplido el requisito de inmediatez con ocasion de
lo expuesto por la JEP en el auto del 2 de julio de 2021, asi como por el reconocimiento publico de
responsabilidad de uno de los oficiales de inteligencia del BISAN, resultan contradictorias las otras
determinaciones adoptadas en la sentencia de tutela de la que me aparto, en la que se sostuvo (i) que no
existia una violacién actual y comprobada del derecho a la reparacion integral de la parte accionante vy (ii)
que el SIVJRNR y el Acto Legislativo 01 de 2017 no establecieron la posibilidad de reabrir los procesos
contencioso-administrativos. El hecho de reconocer que las nuevas circunstancias facticas ameritaban
contabilizar la inmediatez del error inducido desde un hito distinto al de la notificacion del fallo dictado por
el Tribunal Administrativo de Santander, debido a que la parte actora -solo tuvo conocimiento del mismo
lel error inducido] en “agosto de 2022"-, para luego sostener que no existe la posibilidad de reabrir los
procesos contencioso administrativos, a mi juicio, es un desacierto, justamente porque la consecuencia
natural de la prosperidad de una accion de tutela contra providencia judicial es que esta pierde sus efectos
juridicos y debe ser reemplazada por otra, bajo las condiciones que fije el juez constitucional. Si resultaron
abiertamente falsas las pruebas que le sirvieron a la autoridad judicial demandada para concluir que
estaba acreditada la culpa exclusiva de la victima, segun las cuales el sefior [D.D.P.] pertenecia a un grupo
armado organizado al margen de la ley y murid en un combate legitimo con miembros del Ejército
Nacional, es inexplicable que se mantenga en pie una sentencia con cimientos probatorios tan porosos.
Es precisamente para casos como el de la [actora), en los que ningun otro mecanismo judicial es viable
para obtener la proteccion de los derechos fundamentales invocados, que esta instituida la accion de
tutela. Desde luego que flexibilizar el requisito de inmediatez no implica la prosperidad automatica de las
pretensiones de la demanda, sino que la tesis mayoritaria de la Sala pareciera indicar que la demandante
no cumplio con el requisito de subsidiariedad, sin declararlo expresamente. Y es que en la sentencia se
esta fijando una regla de subsidiariedad que no existe para este tipo de casos, pues, tal como lo reconocié
la Sala mayoritaria en la sentencia, la accionante demostrd haber agotado todos los mecanismos de
defensa judiciales y tuvo por superado este requisito. (...) Sin embargo, al abordar el fondo del asunto, la
Sala concluydé que debia negarse la proteccion de los derechos fundamentales de la demandante, por
cuanto el derecho a la reparacion integral de las victimas de graves violaciones a los derechos humanos
no se agotaba en el gjercicio del medio de control de reparacion directa, sino -por otros mecanismos, cuyos
plazos de extincion son mas amplios, como las indemnizaciones administrativas o los procesos de
investigacion, juzgamiento y sancion ante la JEP-. Esto, en mi criterio, da cuenta del andlisis contradictorio
que se realizo, al tener por cumplido el requisito de subsidiariedad, y al mismo tiempo considerar que la
demandante tiene a su disposicion esos otros instrumentos administrativos y de justicia transicional para
obtener la proteccion de su garantia fundamental a la reparacion integral, los cuales de ninguna manera
son excluyentes con las medidas de reparacion contempladas en el SIVJRNR, sino mas bien
complementarios. Adicionalmente, contrario al criterio mayoritario, considero que en el presente asunto si
se configuré el error inducido alegado por la parte demandante, pues, segun lo sefialado en el auto 125 de
2021, proferido por la Sala de Reconocimiento, Verdad y Responsabilidad de la JEP, y en el reconocimiento
publico de responsabilidad realizado el 27 de abril de 2022 por uno de los miembros de inteligencia militar,
permiten tener por demostrado que la parte demandada en el proceso de reparacién directa, promovido
con ocasion de la ejecucion extrajudicial del sefior [D.D.P.], engafid a los jueces mediante la incorporacion
de pruebas completamente manipuladas sobre la pertenencia de aquel a un grupo armado ilegal y su
participacion en un enfrentamiento con fuerzas del Estado, todo lo cual condujo a la toma de una decision
que afectd los derechos fundamentales de la [actora]. De hecho, advierto que se cumplen todos los
requisitos establecidos por la Corte Constitucional para la procedencia del defecto alegado, por cuanto (i)
la providencia que contiene el error esta en firme, (ii) fue adoptada siguiendo los presupuestos del debido
proceso, de tal forma que no fue consecuencia de una actuacion dolosa o culposa del Tribunal
Administrativo de Norte de Santander, (iii) pero se fundamenta en la apreciacion de hechos o situaciones
juridicas que resultaron falsas, (iv) error que, en todo caso, no es atribuible al funcionario judicial, sino al
actuar de un tercero, y produce un perjuicio iusfundamental. La constatacion de que el material probatorio
objeto de manipulacion fue determinante para establecer que la victima pertenecia a un grupo armado al
margen de la Ley y que el sefior [D.P.] habia muerto en el marco de un combate legitimo en contra de los
miembros del BISAN, comporta indudablemente una violacion actual y comprobada del derecho a la
reparacion integral de la [actora], habida cuenta de que dicho material probatorio distorsionado sirvié de
sustento a la decision de negar las pretensiones de la demanda de reparacion directa. En efecto, la Sala
de Reconocimiento de la JEP establecié que en el caso de [D.D.P.] se alterd la escena del crimen con armas
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entregadas a los miembros de su unidad militar por 6rdenes del coronel [A.D.T.H.]. Asimismo, que el sefior
[SM.P.C]y el comandante del BISAN reconocieron haber estado en el levantamiento de los cuerpos
llevado a cabo por la tropa, -lo que derivd en una grave contaminacion de la escena e impidio realizar
pruebas determinantes a los cuerpos-, y, finalmente, que ambos miembros del Ejército admitieron que la
operacién en la que se dio de baja al sefior [D.P.] se llevé a cabo con la ayuda de un guia civil, no reportado
oficialmente, encargado sefialar a la victima. En el mismo sentido, sin hacer referencia al caso puntual del
sefor [D.P.], en las versiones voluntarias afirmaron que, con el fin de encubrir el asesinato de las victimas
de ejecuciones extrajudiciales falsificaban documentos operaciones, acudian a la compra y la alteracion
de testimonios con el fin de aportarlos en los procesos disciplinarios y judiciales que se adelantaban por
esas muertes. Ahora, si bien es cierto que para el momento en que se profirié la sentencia atacada, esta
se emiti¢ -respetando el debido proceso y de conformidad con una valoracion plausible del material
probatorio que obraba en el expediente, enmarcada en el principio de la sana critica, y se fundamento en
elementos materiales probatorios debidamente allegados a la accion de reparacion directa-, no es menos
cierto que el hecho generador de la vulneracion no es atribuible a la corporacion judicial que profirio la
providencia, pues no se esta cuestionando la forma, argumentacion o decision adoptada por el Tribunal
Administrativo de Norte de Santander, sino que la actuacion que vulnerd los derechos fundamentales de
la demandante proviene del actuar torticero de otras personas que, habiendo manipulado el material
probatorio, provocaron el error en la autoridad judicial demandada. A diferencia de lo expuesto por la
mayoria, soy del criterio de que la imposibilidad de obtener una reparacion a traves de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo si implica una afectacion al nucleo esencial al derecho a la reparacion integral
de las victimas, que, valga recordar, es una prerrogativa iusfundamental que surge del hecho victimizante
con el cual se vulneraron los derechos humanos, asi como de la obligacion del Estado de devolver a la
victima al estado en el que se encontraba con anterioridad al hecho que originé tal condicion. De hecho,
en la sentencia C-588 de 2019, la Corte Constitucional sostuvo que el derecho a la reparacion integral tiene
por objeto el resarcimiento de los dafios causados a las victimas, con el fin de que estas tengan la facultad
de exigir medidas de restitucion, compensacion, rehabilitacion, satisfaccion y no repeticion. La propia
jurisprudencia constitucional ha sefialado que la restitucion plena exige -el restablecimiento de la victima
a la situacion anterior al hecho de la violacion- y, en caso de que no sea posible, -es procedente la
compensacion a través de medidas como la indemnizacion pecuniaria por el dafio causado-, asi como la
-obligacion de adoptar medidas de rehabilitacion por el dafio causado, mediante la atencion médica y
psicologica, asi como la prestacion de otros servicios sociales necesarios para esos fines-. De manera
que, teniendo en cuenta los derechos de las victimas y los deberes que les son correlativos, la Corte
Constitucional identificd varias posiciones iusfundamentales que se predican de quienes hayan sido
afectados por un hecho victimizante —como en el presente caso— y que imponen deberes especificos a
las autoridades. (...) En gracia de discusion, el articulo 18 del Acto Legislativo de 2017 dispuso que, en el
marco del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion, el Estado tenia la obligacion
de garantizar, de manera integral, adecuada, diferenciada y efectiva, el derecho a la reparacion a las
victimas de graves violaciones a los derechos humanos e infracciones al Derecho Internacional
Humanitario, -priorizando la distribucion de las medidas de reparacion entre las victimas (...) y buscando
la igualdad en el acceso y la equidad en la distribucion de los recursos disponibles-. (...) En mi criterio, la
vulneracion al derecho fundamental a la reparacion integral de la accionante se mantiene, por cuanto en
el componente de justicia del Sistema de Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion, y
especificamente en lo que atafie a las competencias de la JEP, no existen medidas de reparacion integral
del dafio que estén a cargo del Estado. De hecho, la JEP no tiene competencia para definir la
responsabilidad estatal, dado que su margen de accion se limita a establecer responsabilidades penales
individuales. Esto, sumado a que, tal como se considero en la propia sentencia de la que me aparto, -los
mecanismos de reparacion dispuestos en ese sistema no implican una reparacion del dafio a partir de un
analisis detallado de los perjuicios ocasionados a las victimas individualmente consideradas, por lo que
aspectos como el lucro cesante y el dafio emergente podrian no se satisfechos de manera adecuada-. En
suma, a mi juicio, acceder a las pretensiones de la demanda de tutela, con el fin de permitir el acceso a la
garantia a la reparacion integral de la [actora] a la que legal, constitucional y convencionalmente tiene
derecho, esta lejos de convertirse en una especie de mecanismo extraordinario de revision, pues
justamente el desarrollo jurisprudencial de la Corte Constitucional sobre la procedencia de la accion de
tutela contra providencias judiciales por error inducido permite y avala que el juez constitucional deje sin
efectos las decisiones adoptadas en los procesos ordinarios con el fin de proteger los derechos
fundamentales de las partes. Tampoco considero acertado concluir que se estarian deslegitimando los
mecanismos de reparacion contemplados en la justicia transicional, pues, como se vio, al Estado le
corresponde garantizar la existencia de procedimientos efectivos que permitan a las victimas obtener la
reparacion en sus diversos componentes, entre los cuales se cuenta la declaratoria de responsabilidad
estatal y la consecuente indemnizacion pecuniaria. Por ultimo, no se estaria auspiciando el
desbordamiento de las capacidades institucionales de la jurisdiccion contencioso-administrativa, ni
mucho menos se vulnerarian los derechos de otros usuarios de la Administracion de Justicia por la
congestion que generaria la reapertura de los procesos ordinarios y el masivo numero de tutelas que se

BOLETIN 271




Islaia] BOLETIN

CONSEJO DE ESTADO DEL CONSEJO DE ESTADO

JUSTICIA - GUIA - CONTROL e =
JURISPRUDENCIA Y CONCEPTOS

presentarian con este fin. Todo lo contrario. En mi sentir, los eventuales obstaculos de orden institucional
y administrativo no pueden servir como impedimento para que el juez constitucional, en un Estado Social
de Derecho, no haga efectiva ni garantice plenamente la proteccion de los derechos fundamentales de las
partes. Ciertamente, permitir que continden produciendo plenos efectos las consideraciones de una
providencia judicial viciada con un error inducido, consistente en la valoracion de pruebas manipuladas
con el proposito de que se negaran las pretensiones a la luz de la culpa exclusiva de la victima, mas que
brindar seguridad juridica a los sujetos procesales alli involucrados, implica una denegacion de justicia de
la parte que resulto afectada, situacion anomala que pugna abiertamente con la vigencia del orden social
justo y la dignidad humana, como pilares de la Constitucion de 1991, y que pudo haberse conjurado con
la accion de tutela que la Sala mayoritaria nego. En esos términos dejo expuesto mi salvamento de voto”.

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
Sentencia de 9 de agosto de 2023, S.V. Maria Adriana Marin, radicacion 11007-03-15-000-2022-
06080-01(AC).

3. Configuracion de los defectos factico y sustantivo al
considerar que operdé la prescripcion de algunas
mesadas en un caso de reconocimiento de una pension
de invalidez, sin tener en cuenta la fecha de Ila
calificacion definitiva de pérdida de capacidad laboral.

Sintesis del caso: El actor presto su servicio militar en el Ejército Nacional. Para el momento de
Su retiro presentaba un trauma con perforacion timpanica de oido izquierdo. El demandante fue
valorado por la Junta Médica Laboral de manera definitiva el 18 de noviembre de 2016, que
determind una disminucion de la capacidad laboral del 73.95%. El actor solicito el reconocimiento
y pago de una pension de invalidez, la cual fue otorgada a través de la Resolucion 5350 del 18 de
diciembre de 2017 del Ministerio de Defensa Nacional, sin embargo, se declard la prescripcion
respecto de las mesadas causadas con anterioridad al 18 de diciembre de 2012. Inconforme con
la dltima disposicion, el tutelante instauré demanda de nulidad y restablecimiento del derecho. El
Juzgado Primero Administrativo de Mocoa accedio a las pretensiones de la demanda. El Tribunal
Administrativo de Narifio revoco la decision y negd las pretensiones formuladas, porque no se
evidencio que el actor hubiera realizado actividades encaminadas a obtener una prorroga de la
vigencia de la calificacion de la Junta Médica Provisional, por lo cual el paso del tiempo le fue
imputable y si generd la prescripcion del derecho.

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIA JUDICIAL / DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL
/ DERECHO A LA IGUALDAD / DERECHO AL DEBIDO PROCESO / MEDIO DE CONTROL DE
NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO / CONFIGURACION DEL DEFECTO
SUSTANTIVO / INDEBIDA APLICACION DE LA NORMA / CONTINUIDAD EN EL SERVICIO DE
SALUD / JUNTA MEDICA LABORAL MILITAR /RECONOCIMIENTO DE LA PENSION DE
INVALIDEZ

Problema juridico 1: ;El Tribunal Administrativo de Narifio incurrié en defecto sustantivo, por indebida
interpretacion del articulo 43 del Decreto 4433 de 2004, al proferir la sentencia del 4 de noviembre de 2022,
mediante la cual se revocd el fallo del 14 de diciembre de 2021 emitido por el Juzgado Primero
Administrativo de Mocoa, dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho 86007-33-31-001-
2019-00211-00/01, porque, en criterio del actor, el computo del término de prescripcion de las mesadas
pensionales no se debié hacer de manera retroactiva, sino desde el 18 de noviembre de 2016, pues fue
esta la fecha en la que se obtuvo la calificacién definitiva de pérdida de capacidad laboral?

Tesis 1: “La Corte Constitucional ha explicado que este se presenta en aquellos casos en que la autoridad
judicial emplea una norma que no corresponde al caso o deja de aplicar la que evidentemente lo es, u opta
por una interpretacion que contrarie los postulados minimos de la razonabilidad juridica; o cuando la
autoridad judicial se aparta del precedente judicial —horizontal o vertical—, sin justificacion suficiente, pues
este es obligatorio. [L]os requisitos de reconocimiento de la pensién de invalidez de los miembros de la
Fuerza Publica se encuentran en el numeral 3.5 del articulo 3 de la Ley 923 de 2004 en el articulo 2 del
Decreto Reglamentario 1157 de 2014. Ambos cuerpos normativos establecen que para acceder a la
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pension de invalidez resulta necesario contar con la calificacion del porcentaje de la disminucion de
capacidad laboral, pues es este el que determina el monto de la prestacion. (...) [L]a calificacion definitiva
de pérdida de capacidad laboral expedida por la Junta Médica Militar era un requisito necesario para que
el accionante pudiera acceder al reconocimiento de una pension de invalidez y que una vez contara con
esta determinacién empezaria a correr el término de prescripcion de 3 afios. (...) [L]a mencionada Junta
Médica Militar emitid su determinacion definitiva el 18 de noviembre de 2016, en la que establecié un
73.95% de pérdida de capacidad laboral y, como desde ese momento surgio el derecho del actor a
reclamar su pension de invalidez, también desde la fecha mencionada se debid contar el tiempo de
prescripcion. (...) [E]l 21 de abril de 2017 —aproximadamente 5 meses después— el demandante solicité el
reconocimiento de la prestacion social, peticion a la cual el Ministerio de Defensa accedio a través de la
Resolucion 5350 del 18 de diciembre de 2017 y, posteriormente, fue objeto de la demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho radicada el 3 de julio de 2019, por lo que el fendmeno de la prescripcion de
las mesadas no llegd a configurarse. (...) [L]a providencia censurada realizd un conteo retroactivo desde
un momento en el que aun no se habia consolidado el derecho, pues el 18 de diciembre de 2015 no fue el
momento en el que se calificod definitivamente el porcentaje de pérdida de capacidad laboral sino la fecha
de la sentencia de tutela que orden¢ a la Direccion de Sanidad del Ejército Nacional realizar la Junta Médico
Laboral.”

Problema juridico 2: ;E| Tribunal Administrativo de Narifio incurrid en un defecto factico por indebida
valoracion de las pruebas, al proferir la sentencia del 4 de noviembre de 2022, mediante la cual se revoco
el fallo del 14 de diciembre de 2021, emitido por el Juzgado Primero Administrativo de Mocoa, a través del
cual se determind que la obligacion de la Direccion de Sanidad Militar de realizar la valoracién definitiva
subsistio durante todo el tiempo que perdurd el tratamiento del tutelante y que él allegé pruebas
suficientes para demostrar que no abandond su tratamiento?

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIA JUDICIAL / DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL
/ DERECHO A LA IGUALDAD / DERECHO AL DEBIDO PROCESO / MEDIO DE CONTROL DE
NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO / CONFIGURACION DEL DEFECTO FACTICO /
INDEBIDA VALORACION DE LA PRUEBA / CONTINUIDAD EN EL SERVICIO DE SALUD / JUNTA
MEDICA LABORAL MILITAR / RECONOCIMIENTO DE LA PENSION DE INVALIDEZ

Tesis 2: “La Corte Constitucional ha explicado que este se presenta en aquellos casos en que la autoridad
judicial emplea una norma que no corresponde al caso o deja de aplicar la que evidentemente lo es, u opta
por una interpretacion que contrarie los postulados minimos de la razonabilidad juridica; o cuando la
autoridad judicial se aparta del precedente judicial —horizontal o vertical—, sin justificacion suficiente, pues
este es obligatorio. [L]os requisitos de reconocimiento de la pension de invalidez de los miembros de la
Fuerza Publica se encuentran en el numeral 3.5 del articulo 3 de la Ley 923 de 2004 en el articulo 2 del
Decreto Reglamentario 1157 de 2014. Ambos cuerpos normativos establecen que para acceder a la
pension de invalidez resulta necesario contar con la calificacion del porcentaje de la disminucion de
capacidad laboral, pues es este el que determina el monto de la prestacion. (...) [L]a calificacion definitiva
de pérdida de capacidad laboral expedida por la Junta Médica Militar era un requisito necesario para que
el accionante pudiera acceder al reconocimiento de una pension de invalidez y que una vez contara con
esta determinacién empezaria a correr el término de prescripcion de 3 afios. (...) [L]a mencionada Junta
Médica Militar emitid su determinacion definitiva el 18 de noviembre de 2016, en la que establecié un
73.95% de pérdida de capacidad laboral y, como desde ese momento surgio el derecho del actor a
reclamar su pension de invalidez, también desde la fecha mencionada se debid contar el tiempo de
prescripcion. (...) [E]l 21 de abril de 2017 —aproximadamente 5 meses después— el demandante solicité el
reconocimiento de la prestacion social, peticion a la cual el Ministerio de Defensa accedio a través de la
Resolucion 5350 del 18 de diciembre de 2017 y, posteriormente, fue objeto de la demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho radicada el 3 de julio de 2019, por lo que el fenédmeno de la prescripcion de
las mesadas no llegd a configurarse. (...) [L]a providencia censurada realizé un conteo retroactivo desde
un momento en el que aun no se habia consolidado el derecho, pues el 18 de diciembre de 2015 no fue el
momento en el que se calificod definitivamente el porcentaje de pérdida de capacidad laboral sino la fecha
de la sentencia de tutela que orden¢ a la Direccion de Sanidad del Ejército Nacional realizar la Junta Médico
Laboral.”

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C,
sentencia del 18 de agosto de 2023, C.P.: Nicolas Yepes Corrales, radicacion: 11001-03-15-000-
2023-01314-01 (AC).
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ACCIONES POPULARES

Se ordena la adopcion de medidas para garantizar la
prestacion del servicio de acueducto en el municipio de
Yopal.

Sintesis del caso: Se alega la vulneracion de los derechos colectivos al goce de un ambiente
sano, de acceso efectivo a la infraestructura y prestacion de servicios publicos que preserven la
salud publica y de los usuarios de los servicios de acueducto y de alcantarillado, por la falta de
suministro de agua potable en los corregimientos El Morro, Mata de Limén, La Niata y La
Chaparrera del municipio de Yopal, ya que los pozos profundos que alli fueron construidos no son
suficientes para entregar el liquido vital en esa zona, estan obsoletos y los acueductos
construidos presentan fallas estructurales.

DERECHO AL GOCE DE UN AMBIENTE SANO / ACCION POPULAR / DERECHO A LA
SALUBRIDAD PUBLICA / VIOLACION DEL DERECHO A LA SALUBRIDAD PUBLICA / VIOLACION
DE LA SEGURIDAD PUBLICA / VIOLACION DEL DERECHO DE ACCESO A LOS SERVICIOS
PUBLICOS / SUMINISTRO DE AGUA POTABLE / SERVICIO PUBLICO DOMICILIARIO DE AGUA
POTABLE / EXPLORACION DEL SUBSUELO / ACUEDUCTO / SERVICIO PUBLICO DOMICILIARIO
DE ACUEDUCTO / MANTENIMIENTO DE LA RED DE ACUEDUCTO / INSTALACION DE REDES DE
ACUEDUCTO / INSUFICIENCIA DE LA RED DE ALCANTARILLADO / INFRAESTRUCTURA DE LOS
SERVICIOS PUBLICOS

Problema juridico 1: ;Es cierto que los pozos profundos que fueron construidos en los corregimientos El
Morro, Mata de Limén, La Niata y La Chaparrera del municipio de Yopal son suficientes para entregar el
liquido vital en esa zona, no estan obsoletos y no hay fallas estructurales en el sistema de acueducto y,
por ende, hay lugar a concluir, como lo hace el Departamento que, tal circunstancia evidencia la no
vulneracion de los derechos colectivos que la parte actora estima infringidos?

Tesis 1: “[L]os pozos existentes en la zona objeto de controversia si estéan obsoletos y, ademas, hay fallas
estructurales en los acueductos que abastecen de agua en los aludidos corregimientos. Lo anterior, ha
repercutido en que el cuarenta y tres por ciento (43 %) de las veredas que los conforman no tienen
cobertura para el suministro de agua potable; en otras palabras, no existe ninguna clase de infraestructura
en su territorio, lo que obliga a los residentes en esos lugares a abastecerse de aguas lluvias y veraneras.
(...) [E]l restante cincuenta y siete por ciento (57 %) que si cuenta con infraestructura (pozos profundos o
bocatomas), tampoco tiene acceso al aludido liquido vital, toda vez que en algunos de los casos los pozos
estan secos, la infraestructura es inoperante por falta de mantenimiento o cuando si lo estd, su provision
no alcanza para la totalidad de la poblacion. (...) [E]s posible evidenciar la falta de planeacion al momento
de la construccion de las obras antes mencionadas y la negligencia de las autoridades demandadas en
adoptar una solicitud definitiva a esa problematica. (...) [L]a totalidad de la infraestructura no cuenta con
permisos ambientales y que se estarian captando aguas irregularmente, por lo que, se insiste, es clara la
vulneracion de los derechos colectivos de los habitantes de los Corregimientos El Morro, Mate Limon, La
Nifiata y La Chaparrera en el presente asunto.”

MEDIO DE CONTROL DE PROTECCION DE LOS DERECHOS E INTERESES COLECTIVOS /
RECURSO DE APELACION / CONFIRMACION DEL FALLO / CONFIRMACION DE LA SENTENCIA
/ COMPETENCIA DEL DEPARTAMENTO / COMPETENCIA DEL MUNICIPIO / ACCESO AL
SERVICIO PUBLICO DOMICILIARIO DE ACUEDUCTO / DERECHO AL SERVICIO DE ACUEDUCTO
/ PRESTACION DEL SERVICIO PUBLICO DOMICILIARIO DE ACUEDUCTO / SERVICIO PUBLICO
DOMICILIARIO DE ACUEDUCTO / SERVICIO PUBLICO DOMICILIARIO DE AGUA POTABLE /
PRIMA DE COORDINACION / PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD / PRINCIPIO DE CONCURRENCIA

Problema juridico 2: ;El departamento de Casanare es responsable de la vulneracion de los derechos
colectivos de los habitantes de los corregimientos de un municipio que no cuentan con agua potable, si
aquel alega que éste ultimo ente territorial es el responsable del mantenimiento de la infraestructura
existente para proveer dicho servicio publico y que no ha presentado ningin proyecto que requiera su
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financiacidn, ni ha probado que no tiene recursos para la construccion de obras que permitan el suministro
de dicho liquido?

Tesis 2: “[A]l tenor de lo dispuesto en el articulo 365 de la Carta Fundamental, la prestacion de los servicios
publicos es un asunto inherente a la finalidad social del Estado, a quien le corresponde en todo caso, su
regulacion, control y vigilancia, ademas de asegurar que su ejecucion sea eficiente a todos los habitantes
del territorio nacional, aun cuando se defiera su prestacion a los particulares. (...) [E]l articulo 317 ibidem
senala, respecto de la competencia de los municipios para la prestacion de los servicios publicos, que,
“‘como entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado le corresponde prestar los
servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el
desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes”. (...) [E]l articulo 288
Superior, dispuso que ‘Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas
conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca
la ley.” Asi, el articulo 298 ibidem expuso que, “los departamentos ejercen funciones administrativas, de
coordinacion, de complementariedad de la accion municipal, de intermediacion entre la Nacion y los
Municipios y de prestacion de los servicios que determinen la Constitucion y las leyes.” (..) [Plara la Sala
que la prestacion directa de los servicios publicos se encuentra a cargo de los Municipios, quienes pueden
efectuar dicha actividad de forma directa o a través de las personas que designen para esos efectos.
Mientras que, los Departamentos les corresponde potestades de caracter complementario, es decir deben
auxiliar alos municipios en esa materia, cuando asilo requieran. (...) [Le] asiste razén a la entidad recurrente
cuando afirma que el Municipio de Yopal es el responsable del mantenimiento de los pozos vy la
infraestructura en la zona objeto de controversia y que, ademas, debe gestionar la financiacion de una
eventual obra de infraestructura. Sin embargo, como se vio, al Departamento también le corresponde
asesorar y financiar las obras que sean necesarias para garantizar la prestacion del servicio publico en la
zona objeto de controversia. (..) [E]l Municipio ha manifestado falta de recursos, por lo que el
Departamento no puede eludir su responsabilidad de prestar asistencia en aras de garantizar la prestacion
del servicio publico. Se agrega a lo dicho que los accionantes han informado al Departamento en multiples
ocasiones las deficiencias que se presentan en la prestacion del servicio publico en la zona y han solicitado
que financie un proyecto de "Macroacueducto’, sin que se haya tomado alguna medida para solventar la
problematica. (...) [L]as 6rdenes asignadas al Departamento estan dentro de sus competencias, ya que se
le encargo la asesoria en la fase de diagnostico y en la fase de planificacion de estudios y disefios para la
formulacion de un proyecto que sea presentado ante el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio para su
financiamiento. Asimismo, se le impuso la carga de financiar ese proyecto de acuerdo con su capacidad
presupuestal y los remanentes del Plan Departamental de Aguas. (...) [L]a Sala no comparte el argumento
del Departamento recurrente segun el cual, el cumplimiento de esos mandatos implicaria un eventual
detrimento patrimonial, dado que dichas erogaciones provienen del cumplimiento de una orden judicial y
se relacionan con las funciones asignadas a ese ente territorial por la Constitucion y la Ley. Igualmente,
como se vera enseguida, los estudios juridicos, técnicos, de riesgos, financieros, de infraestructura y
ambientales, que echa de menos ese territorial, deben ser elaborados en las fases que estructurd el
Tribunal en la decision recurrida, para el suministro de agua en los corregimientos objeto de la presente
accion popular. (...) [E]l Departamento recurrente si es responsable de la falta de suministro de agua en la
zona objeto de controversiay, por ende, le asiste la obligacion de ayudar al Municipio de Yopal en las obras
que le fueron encomendadas. (...) [L]a controversia se centra en la adecuacion y suficiencia de las érdenes
emitidas por el Tribunal para el amparo de los derechos que encontré trasgredidos. [E]n el primero de los
anotados conceptos, esto es, el de adecuacion, lo que debe verificarse es si un determinado supuesto de
hecho se subsume en la consecuencia prevista en el ordenamiento juridico para esos efectos. Por ende,
como en el presente asunto, las ¢rdenes del Tribunal se basaron en los esquemas diferenciales para la
provision de agua potable en zonas rurales, la verificacion que corresponde en esta instancia es la de
determinar si dichas medidas estan acordes con lo previsto en el Decreto 1898 de 2016, modificado por
el Decreto la Resolucion No. 0844 de 2018, dado que alli se regulo el citado régimen. (...) [L]a suficiencia
hace referencia a la aptitud de la medida, es decir si con tal consideracion se alcanza el fin ultimo, esto es,
la proteccion de los derechos conculcados en un término razonable; o en otras palabras, se busca
establecer si la orden es efectiva y el plazo otorgado es proporcional para proteger los derechos
vulnerados.”

ACCION POPULAR / MODIFICACION DEL FALLO / PLAZO DE CUMPLIMIENTO DE LAS
ORDENES DE LA ACCION POPULAR / REALIZACION DEL CENSO POBLACIONAL / ACUEDUCTO
MUNICIPAL / RED ACUEDUCTO / FASE DE DIAGNOSTICO DEL PROYECTO

Problema juridico 3: ;Es suficiente el plazo de dos (2) meses concedido para “Actualizar censo general
para identificar necesidades de cobertura” en la zona objeto de controversia, para la realizacion del
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proyecto de acueducto ordenado por el Tribunal en la decision enjuiciada, si el municipio de Yopal alega
que necesita de seis (6) meses, pues debe diligenciar una encuesta del Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio y que ademds debe ser efectuada puerta a puerta, por lo que debe contratar personas para su
realizacion, circunstancia ésta ultima que se complicaria por la aplicacion de la Ley de Garantias?

Tesis 3: “[L]a Sala considera necesario adecuar lo dispuesto en la sentencia sobre las fases de
implementacion del sistema de acueducto a lo previsto en la Resolucion No. 0844 del 8 de noviembre de
2018. (..) [E]n el citado acto administrativo se fijaron los requisitos técnicos que deben reunirse para la
gjecucion de proyectos de esquemas alternativos para la provision de agua potable en zonas rurales. En
dicha normativa se determind que para su formulacién se deben cumplir las etapas de: (i) perfil del
proyecto, (ii) planeacién, (iii) construccion y puesta en marcha, y (iv) administracion, operacion vy
mantenimiento. (...) [L]a fase de diagndstico traida en la sentencia recurrida no es otra que la denominada
como de definicion de perfil del proyecto en la anotada Resolucion, pues lo que se pretende con ambas es
que se reuna la informacion a través de la cual sea factible identificar la problematica y las medidas que
preliminarmente permitan resolverla; o, en otras palabras, en dicha etapa temprana del procedimiento, lo
que se busca es dotar de informacion a las autoridades para que las etapas subsiguientes del proyecto
tengan claridad sobre la necesidad y la manera idonea de conjurarla, de modo que su planeacion y
ejecucion sean eficaces y eficientes. (...) [E]n la etapa de formulacion del perfil del proyecto, cuando no se
cuente con informacién sobre el nimero de viviendas en la zona en la que se llevara a cabo un proyecto,
tendra que realizarse un ceso que incluya las viviendas, sus entornos y el nimero de personas que las
ocupan cotidianamente. (...) [Rlesulta oportuno traer a colacién lo dispuesto en el auto del 12 de mayo de
2022, en el que esta Sala, al resolver sobre |la apelacion de la medida cautelar adoptada por el a quo, ordend
que dentro de los treinta (30) dias siguientes a su notificacion, el Municipio de Yopal realizara un censo
poblacional de las personas que se beneficiarian con el suministro de cincuenta (50) litros de agua potable
diarios. (...) [E]ls claro que el Municipio de Yopal ya cuenta con la informacién relativa al nimero de viviendas
que existen en la zona y el numero aproximado de habitantes que reside alli, razon por la que, a juicio de
la Sala no es necesario adelantar un nuevo estudio en ese sentido en la etapa de perfil del proyecto. (...)
[E]n lo que hace al censo poblacional, lo que se observa es que éste debe llevarse a cabo en la fase de
planeacion y que el plazo maximo para su realizacion, lo es hasta la finalizacion la fase de estudios y
disefios. (...) [L]a Sala modificaré el numeral cuarto de la decision enjuiciada, para disponer que esa
actividad deba ser realizada en la fase de planificacion.”

ACCION POPULAR / MODIFICACION DEL FALLO / PLAZO DE CUMPLIMIENTO DE LAS
ORDENES DE LA ACCION POPULAR / ESTUDIO DE VIABILIDAD FINANCIERA / ACUEDUCTO /
RED ACUEDUCTO

Problema juridico 4: ;Resulta suficiente el término de tres (3) meses que fue otorgado al municipio de
Yopal, Acuatodos y el departamento Casanare, “previa viabilidad por el Banco de Proyectos de Casanare,
para complementar requerimientos técnicos e identificar todas las posibles fuentes de cofinanciacion y la
estructura de cooperacion a que haya lugar?

Tesis 4: “[LJo que se busca con esta fase no es otra cosa asegurar el financiamiento de la obra por parte
de las distintas autoridades del orden nacional y territorial. (...) [D]icho periodo presupone de un lado, que
las entidades accionadas hubieran adelantado los estudios correspondientes a la etapa de formulacion
del proyectoy de planeacion y de otro que, con base en estos, se adelanten las gestiones ante las entidades
competentes para obtener los respectivos recursos. (...) [Plara este estado del proyecto, el Municipio de
Yopal ya debe contar con su aprobacion por parte de los expertos que designe la Secretaria de Obras del
Departamento, dado que ello corresponde a las fases previas de diagndstico y planeacion. (...) [E]l presente
asunto goza de una trascendental urgencia y prioridad, pues esta comprobada no solo la necesidad
insatisfecha en el suministro de agua potable sino la evidente vulneracion de los derechos colectivos de
los habitantes de los corregimientos objeto de controversia, al punto que se requirié del decreto de una
medida cautelar para garantizar la provision de dicho servicio publico, la cual ha debido ser cumplida,
debido al efecto devolutivo de esa clase de medidas y a que, el Tribunal equivocadamente decidio
mantenerla vigente en la decision de mérito de primera instancia. De ahi que sea menester que el Municipio
se ajuste a los plazos dispuestos en esta providencia para dar solucion al problema de suministro de agua
potable en esa zona.”

ACCION POPULAR / MODIFICACION DEL FALLO / PLAZO DE CUMPLIMIENTO DE LAS
ORDENES DE LA ACCION POPULAR / ESTUDIOS PREVIOS AL CONTRATO ESTATAL /
ESTUDIOS PREVIOS PARA OBRA PUBLICA / ACUEDUCTO / RED ACUEDUCTO / AMPLIACION
DEL PLAZO PARA EL CUMPLIMIENTO DEL FALLO JUDICIAL / FASE ESTUDIOS Y DISENOS
PARA LA FORMULACION DEL PROYECTO
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Problema juridico 5: ;Resulta suficiente el plazo de cinco (5) meses para que el municipio de Yopal, con
apoyo técnico del departamento de Casanare y Acuatodos S.A. E.S.P., planifique y elabore el proyecto
integral para la presentacion ante el Banco de Proyectos de Casanare, con los estudios y disefios previos,
presupuesto estimado y con demas elementos técnicos?

Tesis 5: “[E]n la verificacién en campo, se debe efectuar una caracterizacién geogréfica, técnica y predial
de las comunidades y de las fuentes abastecedoras (articulo 13 ibidem); en la identificacién de alternativas
tecnoldgicas se deben establecer las diferentes herramientas que permitan construir, operar y mantener
al proyecto, cumpliendo con las normas vigentes (articulo 15 ibidem) y en la lapso de estudios y disefios
se determind que se debe tener en cuenta lo dispuesto en las fases previas en relacién con la alternativa
seleccionaday se advirtio que el responsable del proyecto Unicamente puede iniciar sus estudios y disefios
luego de la suscripcion del acta de aceptacion de la comunidad (articulo 17 ibidem). (...) [Llos estudios que
se deben adelantar en esta etapa son los definidos Resolucion No. 0844 del 8 de noviembre de 2018, para
la adopcion de esquemas alternativos que permitan el suministro de agua potable en la zona objeto de
controversia y no los previstos para la contratacion publica en la Ley 80 de 1993, la Ley 1150 de 2007 y el
Decreto 1082 de 2015, de modo que, no se advierte que en esta instancia deban ser desarrollados los
estudios de prefactibilidad y factibilidad en los términos descritos en esas normas, circunstancia que
impide ampliar el plazo dispuesto el Tribunal por las razones sefialadas por el demandante. [EJn esa fase
no se debe solicitar la financiacion del Gobierno Nacional, pues apenas se llevaran a cabo los estudios y
disenos, para posteriormente presentar el respectivo proyecto a las entidades competentes con el fin de
que éstas realicen el correspondiente analisis que permita definir su viabilidad y, en consecuencia, se
otorguen recursos para esos efectos. (...) [E]l plazo de cinco (5) meses que concedié el Tribunal para la
realizacion de dichos estudios, serd ampliado a diez (10) meses para que las entidades accionadas de
forma conjunta con los estudios definidos en la Resolucion No. 0844 de 2018, definan el respectivo censo
poblacional, término éste que se considera suficiente y adecuado para llevar a cabo dichas actividades,
maxime cuando ya se encuentra acreditada la necesidad para la elaboracion del proyecto y ya fue
seleccionado el esquema alternativo que debe ser llevado a cabo para la provision de agua en los
corregimientos que dieron lugar a la interposicion de la presente demanda.”

ACCION POPULAR / MODIFICACION DE LA SENTENCIA / PLAZO PARA EL CUMPLIMIENTO
DEL FALLO JUDICIAL / PROCEDIMIENTO DE LA SELECCION OBJETIVA DEL CONTRATISTA /
PROCESO DE SELECCION DEL CONTRATISTA / CONTRATO DE OBRA PUBLICA / CONTRATO
DE INTERVENTORIA / ACUEDUCTO / CONTRATO DE SUMINISTRO DE ACUEDUCTO / FASE DE
CONTRATACION DEL PROYECTO / FASE DE EJECUCION DEL PROYECTO

Problema juridico 6: ;Es suficiente el término de seis (6) meses para que se adelante el “proceso de
seleccién de contratistas (obras e interventoria) adjudicar y celebrar contratos; garantizar la oportuna
iniciacion de actividades, acorde con la programacioén de obras que se apruebe”, si el municipio de Yopal
alega que ese plazo debe ser el que determine el ejecutor de la Consultoria y el que las partes pacten una
vez se firme el negocio juridico?

Tesis 6: “[D]e conformidad con el articulo 18 ibidem, la etapa de construccion y puesta en marcha,
comprende las fases de alistamiento y construccion, de ejecucion de obras y puesta en marcha y entrega
de la infraestructura. (..) [L]a fase de alistamiento tiene por finalidad revisar el cumplimiento de los
requisitos de la obra, previo a la construccion, asi como definir los presupuestos y cronogramas para su
entregay formular los pliegos de condiciones para la contratacion cuando ello se requiera de acuerdo con
la fuente de financiacién (articulo 19 ibidem); la ejecucion de la obra debe ser efectuada por parte del
contratista, asegurando la participacion de las comunidades en el seguimiento y veeduria de la misma
(articulo 20 ibidem) y, por ultimo, la puesta en marcha y entrega de la infraestructura, que prevé que el
contratista deba observar los articulos 233, 234, 235, 236, 237 y 238 de la Resolucion 330 de 2017; asi
como aportar la documentacion sobre los aspectos detallados de que tratan los articulos 27, 240 y 241
ibidem (articulo 21 ibidem). (...) [E]s claro que el citado plazo no puede ser fijado a criterio del ejecutor de
la Consultoria, ni mucho menos el que las partes pacten al momento de firmarse el respetivo negocio,
pues se reitera, en la fase de alistamiento de la etapa de construccion y puesta en marcha, se deben definir
los cronogramas para la contratacion y ejecucion de la obra y formular los pliegos de condiciones cuando
esto sea necesario. Ello de acuerdo con los lineamientos técnicos y la necesidad encontrada por la entidad
publica. Ademas, lo expuesto responde al principio de planeacion de la contratacion publica, que no busca
otra cosa que garantizar que esa clase de procedimientos se garantice la gestion eficaz, eficiente y
transparente de los recursos publicos.”

ACCION POPULAR / MODIFICACION DEL FALLO / AMPLIACION DEL PLAZO PARA EL
CUMPLIMIENTO DEL FALLO JUDICIAL / OBRA PUBLICA / ENTREGA DE BIEN / FASE DE
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EJECUCION DEL PROYECTO

Problema juridico 7: ;Es suficiente el término de tres (3) meses siguientes a la terminacién de los trabajos
para cada servicio sector o subsector, sefialado para que el municipio de Yopal reciba las obras de
“servicios publicos domiciliarios, puesta en operacion con criterios de sostenibilidad social, ambiental,
técnica, financiera y administrativa.”, si el municipio de Yopal alega que no es posible fijar un lapso, dado
que se deben surtir todos los tramites legales y contractuales fijados para ese efecto?

Tesis 7: “[Plara la puesta en marcha y entrega de las obras, la Resolucion No. 0844 del 8 de noviembre de
2018 remite expresamente a los articulos 233 a 238 de la Resolucion 330 de 2017. En lo relevante para
este asunto, el inciso segundo y subsiguientes del articulo 233 ibidem dispuso que, para el recibo y
aprobacion en la entrega de la obra, la interventoria debe solicitar al contratista, el cumplimiento de las
especificaciones técnicas definidas para el disefio de la obra y los protocolos para su puesta en marcha.
Una vez se compruebe su correcta operacion y rendimiento, se debe verificar el funcionamiento global del
sistema. (...) [E]l plazo de tres (3) meses otorgado por el Tribunal para la entrega y puesta en
funcionamiento del proyecto, es acorde y proporcional con los mandatos definidos por la Resolucion 330
de 2017, pues lo que se busca es que se garantice el correcto funcionamiento de los equipos segun las
especificaciones técnicas definidas en las fases previas del proyecto y la entrega de éstos junto con sus
respectivas garantias y manuales de funcionamiento, sin que se estime que sea necesario un plazo
adicional. (...) [E]n la orden del Tribunal se indicd que dicho término se concedia para cada sector o
subsector, de modo que, aparentemente, a lo que se hizo referencia, es que la entrega en las obras debe
ser sucesiva para cada corregimiento. (...) [S]le modificara el plazo de tres (3) meses establecido para la
entrega, priorizando los Corregimientos que requieran suministro de agua de manera urgente. Para ello,
las entidades demandadas deberan tener en cuenta el numero de personas que residen en esas areas y
la disponibilidad de infraestructura, de acuerdo con los estudios elaborados en la fase de planeacion.”

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia del 14 de
septiembre de 2023, C.P.: Oswaldo Giraldo Lopez, radicacion: 85001-23-33-000-2019-00164-02

(AP).
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1. La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado unifica su jurisprudencia de autos y
determina que el régimen aplicable para la procedencia
y tramite del recurso de apelacion, interpuesto en
vigencia de la Ley 2080 de 2021 contra una sentencia
proferida en un proceso ejecutivo, es el previsto en el
articulo 247 del C.P.A.C.A.

Sintesis del caso: La Sala Plena Contenciosa Administrativa del Consejo de Estado dicto auto de
unificacion jurisprudencial sobre la interpretacion de las normas que regulan el tramite del recurso
de apelacion frente a las sentencias que se profieren en los procesos ejecutivos adelantados ante
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

AUTO DE UNIFICACION JURISPRUDENCIAL / RECURSO DE APELACION CONTRA SENTENCIA
/ PROCESO EJECUTIVO / TRAMITE DEL RECURSO DE APELACION / CODIGO GENERAL DEL
PROCESO / CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Problema juridico 1: ;El régimen aplicable para la procedencia y tramite del recurso de apelacion
interpuesto contra una sentencia proferida en un proceso ejecutivo, de acuerdo a lo determinado por el
paragrafo segundo del articulo 243 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, es el contenido en este mismo estatuto procesal?

Tesis: “Para la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo el paragrafo segundo del articulo 243 no remite
a las normas del Codigo General del Proceso para admitir el recurso de apelacion interpuesto contra una
sentencia proferida en un proceso ejecutivo. (...) Teniendo en cuenta la regla de presentacién del recurso
de apelacion prevista en el paragrafo segundo del articulo 243 del Codigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo, resulta incuestionable concluir que, como quiera que el Cédigo General
del Proceso no regula lo concerniente a la sustentacion del recurso en primera instancia, es imposible
remitirse a este estatuto para efectos de determinar el tramite que debe darse a la apelacion. En tales
condiciones debera aplicarse para estos efectos lo previsto en el articulo 247 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, como quiera que en él se establece de manera clara
gue el recurso debe sustentarse en la primera instancia, presupuesto al que se refiere el citado paragrafo
del articulo 243 ibidem, a la vez que sefiala los plazos y las condiciones en que deben intervenir las partes
y el Ministerio Publico, en total concordancia con el régimen que aplica a la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo. Una razon adicional para considerar que en los procesos ejecutivos la admision del recurso
de apelacion interpuesto contra una sentencia debe hacerse conforme con el articulo 247 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, es que se trata de controversias
tramitadas en esta jurisdiccion, la cual tiene unas caracteristicas propias que la diferencian de los
procesos ejecutivos conocidos por la jurisdiccion ordinaria; verbigracia, el inciso segundo del articulo 303
ibidem, establece que, en los procesos ejecutivos, se notificara personalmente al Ministerio Publico el
mandamiento de pago, la sentencia y el primer auto en la segunda instancia, intervencion que no tiene
lugar en los procesos ejecutivos de la jurisdiccion ordinaria”.

NOTA DE RELATORIA: Sobre los criterios jurisprudenciales existentes en la Corporacién para admitir el recurso de
apelacion presentado contra la sentencia proferida en un proceso ejecutivo, ver: Consejo de Estado, Seccion Tercera,
auto del 20 de octubre de 2021, proceso radicado con el nro. 2017 01939 0110, M.P.: Maria Adriana Marin; Seccion
Segunda, auto del 2 de septiembre de 2022, proceso identificado con el radicado nro. 2016 02651 0212, M.P. William
Hernandez Gomez.

REGLA DE UNIFICACION JURISPRUDENCIAL / RECURSO DE APELACION CONTRA SENTENCIA
/ PROCESO EJECUTIVO / TRAMITE DEL RECURSO DE APELACION / APLICACION DEL CODIGO
DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
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Problema juridico 2: ;El régimen aplicable para la procedencia y tramite del recurso de apelacion
interpuesto en vigencia de la Ley 2080 de 2021 contra una sentencia proferida en un proceso ejecutivo es
el previsto en el articulo 247 del C.P.A.C.A.?

Tesis: “Acorde con lo expuesto, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo establece la siguiente regla
de unificacion: El régimen aplicable para la procedencia y tramite del recurso de apelacion interpuesto en
vigencia de la Ley 2080 de 2021 contra una sentencia proferida en un proceso ejecutivo es el previsto en
el articulo 247 del CPACA. Estas reglas no se hacen extensivas a la ejecucion en materia de contratos de
que trata el articulo 299 del CPACA, por cuanto el alcance del mismo no ha sido objeto de analisis en la
presente providencia”.

RECURSO DE APELACION CONTRA SENTENCIA / PROCESO EJECUTIVO / TRAMITE DEL
RECURSO DE APELACION / APLICACION DEL CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
Y DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

Problema juridico 3: ;En el asunto bajo estudio, el recurso de apelacion interpuesto en contra de una
sentencia en el marco de un proceso ejecutivo se tramitd y concedio bajo el régimen procesal que le
resultaba aplicable?

Tesis: “En el asunto bajo examen, la apoderada de la Nacion — Ministerio de Educacion — Fondo Nacional
de Prestaciones Sociales del Magisterio- FOMAG interpuso y sustento en audiencia el recurso de apelacion
contra la sentencia proferida el 28 de noviembre de 2022 por el Juzgado 34 Administrativo del Circuito
Judicial de Medellin en el proceso ejecutivo (...). Una vez sustentado, el juez de conocimiento corrid
traslado a la parte que no apeld para que se pronunciara sobre los argumentos del recurrente, quien
procedio de conformidad. La sentencia recurrida fue proferida en el curso de la audiencia celebrada el 28
de noviembre de 2022 vy la apelacion presentada una vez emitida la decision; por consiguiente, como el
recurso de apelacion fue interpuesto dentro de la oportunidad prevista por el numeral primero del articulo
247 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y sustentado segun
lo establecido por el paragrafo segundo del articulo 243 ibidem, en la parte resolutiva de esta providencia
se dispondra su admision”.

Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; auto de unificacion del 12 de
septiembre de 2023; C.P. Oswaldo Giraldo Lépez, radicacion: 11007-03-15-000-2023-00857-

00(B)U.

Salvamento de voto conjunto de la consejera Rocio Araujo Onate y del consejero Martin
Bermudez Muinoz

SALVAMENTO DE VOTO / REGLA DE UNIFICACION JURISPRUDENCIAL / RECURSO DE
APELACION CONTRA SENTENCIA / PROCESO EJECUTIVO / TRAMITE DEL RECURSO DE
APELACION / APLICACION DEL CODIGO GENERAL DEL PROCESO

Problema juridico: ;El régimen aplicable para la procedencia y tramite del recurso de apelacién en contra
de una sentencia proferida en un proceso ejecutivo es el previsto en el Cédigo General del Proceso?

Tesis: “De ninguna manera estimamos que le corresponda a la Sala emitir conceptos abstractos que no
se relacionen con el caso en el cual debe proferir el auto o la sentencia de unificacion. Consideramos que,
en la medida en que, para proferir tal providencia es necesario determinar el alcance de una disposicion
legal sobre la cual hay interpretaciones divergentes, la Sala debe establecer motivadamente cual es la
interpretacion que considera correcta; debe exponer las razones que sustentan esta determinacion; vy,
particularmente, debe responder los fundamentos expuestos por quienes sostienen la interpretacion
contraria. Las providencias de unificacion tienen dos funciones: adoptar una regla de decision y decidir el
caso concreto conforme con ella. La regla de decision, en el contexto del CPACA, tiene como proposito
interpretar las disposiciones legales. Esto incluye superar las antinomias y llenar lagunas normativas, por
lo que la jurisprudencia que se sienta en estas sentencias no es una fuente de derecho auténoma de
derecho, sino que esta vinculada a las disposiciones legales que interpreta. (...) Creemos que en este caso
era de particular importancia detenerse en este aspecto por dos razones: (i) se trataba de adoptar un auto
de unificacion, en el que, a diferencia de lo que ocurre cuando se profiere una sentencia de unificacion, no

BOLETIN 271



https://www.consejodeestado.gov.co/documentos/boletines/271/11001-03-15-000-2023-00857-00(B)U.pdf
https://www.consejodeestado.gov.co/documentos/boletines/271/11001-03-15-000-2023-00857-00(B)U.pdf
https://www.consejodeestado.gov.co/documentos/boletines/271/11001-03-15-000-2023-00857-00(B)U.pdf

BOLETIN

CONSEJO DE ESTADO DEL CONSEJO DE ESTADO

JUSTICIA - GUIA - CONTROL SR - ~e
JURISPRUDENCIA Y CONCEPTOS

se ejerce la funcion jurisdiccional de resolver un litigio de manera definitiva: lo que debia hacerse era
precisar cudl es la normativa procesal aplicable para tramitar un recurso; y (ii) la Sala adopto la decision
de unificar a peticion del magistrado de un tribunal que advirti¢ la divergencia y que considerd necesario
saber cudl estatuto procesal debia aplicar en el citado tramite. (...) En algunas decisiones del Consejo de
Estado habia considerado que las “normas especiales” conforme con las cuales debe tramitarse la
apelacion en estos casos (procesos e incidentes regulados por otros estatutos procesales y en el proceso
ejecutivo) son las normas del propio CPACA que regulan la apelacién (primera interpretacion). En otras
decisiones se ha estimado que son los estatutos especiales que regulan el tramite del proceso o incidente
y particularmente el CGP (segunda interpretacion). La Sala debia establecer cual es la forma como debe
entenderse al paragrafo segundo del articulo 243 del CPACA, y, a partir de dicha interpretacion, proferir un
auto de unificacion en el cual se determinara motivadamente cuadl es —para la Sala— el correcto
entendimiento de esa disposicion legal. Esa determinacion debia expresarse en una “regla jurisprudencial’,
que debia formar parte motiva. Con base en ella debia ordenarse, en la parte resolutiva, la devolucion del
expediente al tribunal para que tramitara el recurso conforme con la regla jurisprudencial adoptada. Un
auto que disponga lo anterior es una providencia dictada en el caso concreto en el que se resuelve el
asunto procesal pendiente de determinacion: cual es la norma que debe aplicarse en el proceso en el que
se adopta la decision para resolver el recurso que fue concedido por el juzgado en primera instancia. Al
proferir una decision de esta naturaleza no se esta emitiendo un concepto general y abstracto: se esta
determinando, en este caso particular, cudl es el estatuto procesal conforme con el cual debe tramitarse
el recurso de apelacion concedido por el juzgado. A partir de esta decision, lo que debia hacer el tribunal
era resolver si admitia o no admitia el recurso y, en el primer caso, darle el tramite correspondiente al
estatuto procesal establecido en la regla de unificacion. (...) Estimamos que, atendiendo el contenido literal
y la evolucion legislativa, deberiamos haber indicado que la norma aplicable para tramitar la apelacion en
todos los casos previstos en el paragrafo segundo del articulo 243 del CPACA era el CGP. Ello implicaba
aplicar dicho codigo con las reformas de la Ley 2213 de 2012 para definir: el término dentro del cual se
debe interponer el recurso; el efecto en el que debe concederse; la forma como se deben realizar las
notificaciones de las providencias subsiguientes a la sentencia de primera instancia; las causales y el
término para solicitar pruebas en segunda instancia; el traslado a los sujetos procesales distintos del
recurrente incluyendo al Ministerio Publico; la realizacion de la audiencia prevista cuando se decreten
pruebas; y la expedicion y notificacion de la sentencia de segunda instancia. Dicho régimen podia aplicarse
precisando jurisprudencialmente que el recurso debia sustentarse ante el inferior, lo que implicaba
suprimir la oportunidad que contempla el CGP para ejercer ese derecho en segunda instancia”.

Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; auto de unificacion del 12 de
septiembre de 2023; S.V. Rocio Araujo OAhate, Martin Bermudez Mufhoz, radicacion: 11001-03-15-
000-2023-00857-00(B)U.

Salvamento de voto del consejero Fredy Ibarra Martinez

SALVAMENTO DE VOTO / REGLA DE UNIFICACION JURISPRUDENCIAL / RECURSO DE
APELACION CONTRA SENTENCIA / PROCESO EJECUTIVO / TRAMITE DEL RECURSO DE
APELACION / APLICACION DEL CODIGO GENERAL DEL PROCESO

Problema juridico: ;La tesis aprobada por la mayoria de la Sala trastoca y desnaturaliza la naturaleza y el
tramite del proceso ejecutivo?

Tesis: “[L]Jas normas especiales en materia de procesos ejecutivos contenidas en la Ley 1437 de 2011
(CPACA) se circunscriben, Unica y exclusivamente, a la competencia, la cuantia y el término de caducidad
en este tipo de asuntos, salvo lo regulado expresamente en materia contractual en el articulo 299 ibidem
para asuntos contractuales. En consecuencia, con la regla de unificacion se escinde, injustificadamente,
el paragrafo 2° del articulo 243 del CPACA -modificado por el articulo 62 de la Ley 2080 de 2020), que
establece una regla uniforme para incidentes y procesos, incluyendo expresamente el proceso ejecutivo
(...), motivo por el cual no era procedente, desde ningun punto de vista, aplicar el articulo 247 de la Ley
1437 de 2011 (CAPCA), pues, el articulo 12 de la Ley 2213 de 2022 determind que la apelacion de
providencias en materia civil y de familia se presenta y sustenta ante el juez de primera instancia, al igual
que la regla contenida en el paragrafo 2° del articulo 243 de la Ley 1437 de 2011 (CPACA), de alli que la
eventual antinomia que pretendio solucionar la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo ya estaba
superada con la expedicion de la Ley 2213 de 2022, por cuanto, se insiste, la apelacion en procesos
gjecutivos se presentay sustenta ante el juez de primera instancia, tal como ocurre en materia contencioso
administrativa con el articulo 247 del CPACA. Asi las cosas, considero que la providencia de la referencia,
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en lugar de solucionar una laguna o vacio normativo, desencadena graves consecuencias hermenéuticas
por el hecho de desconocer el principio de inescindibilidad normativa respecto del contenido del paragrafo
del articulo 243 del CPACA (...). Lainterpretacion y la tesis aprobadas por la mayoria de la Sala, en el sentido
de determinar que las normas del proceso ejecutivo deben ser las que de modo general contiene el CPACA
trastocan y desnaturalizan, indebidamente y contra toda logica, la naturaleza y el tramite del proceso
ejecutivo porgue, por esa via el proceso trasmuta en un proceso declarativo, cuando es lo cierto y claro
que el proceso ejecutivo es un proceso especial y no un proceso ordinario contencioso administrativo, por
consiguiente, por ser de naturaleza especial y no estar regulado en el CPACA debe tramitarse, de
conformidad con lo preceptuado en el paragrafo 2° del articulo 243 del CPACA, con sujecion a las normas
de procedimiento del Codigo General del Proceso”.

Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; auto de unificacion del 12 de
septiembre de 2023; S.V. Fredy Ibarra Martinez, radicacién: 11001-03-15-000-2023-00857-00(B)U.

Salvamento de voto del consejero José Roberto Sachica Méndez

SALVAMENTO DE VOTO / REGLA DE UNIFICACION JURISPRUDENCIAL / RECURSO DE
APELACION CONTRA SENTENCIA / PROCESO EJECUTIVO / TRAMITE DEL RECURSO DE
APELACION / APLICACION DEL CODIGO GENERAL DEL PROCESO

Problema juridico: ;La labor unificadora ejercida por la Sala Plena debid ser totalizadora del problema
juridico, ademas que la “imposibilidad” aducida por la decision mayoritaria en aplicar el Codigo General del
Proceso, partio de una incompatibilidad inexistente con el C.P.A.C.A.?

Tesis: “Si bien el auto del cual me aparto adujo que mediaba una “imposibilidad” para aplicar el CGP a estos
asuntos —en atencion a que la sustentacion debe presentarse ante el juez de la segunda instancia, art. 322
del CGP—, lo cierto es que este entendimiento significa la derogatoria e inaplicacion del paragrafo 2° del
art. 243 del CPACA, en tanto no solo desconoce la remision que se hace al estatuto integrador del proceso
gjecutivo, sino que, ademas, lo interpreta sin tener en cuenta que es posible una lectura que permite su
coexistencia y aplicacion coherente, pues la norma establece que “el recurso debera sustentarse ante el
juez de primera instancia”. De otro modo, no tendria sentido que los procesos ejecutivos debieran regirse
por las normas del CGP para, acto seguido, entender que el tramite de su apelacion corresponda al CPACA.
Una interpretacion adecuada del paragrafo del art. 243 del CPACA no provendria de una supuesta
incompatibilidad con el CGP, en tanto que, de ser asi, se desconoceria su teleologia en procura de darle un
entendimiento garantista, del cual discrepo abiertamente, pues entender que una regulacion es mas
favorable porque su ritualidad y términos se extienden con mayor amplitud, no se sigue que se esté
realizando un mejorado control, proteccién o reconocimiento de derechos subjetivos; por el contrario,
aquello solo se materializa en la adopcién de un derecho adjetivo que consagre supuestos distintos para
casos diferentes, pues si no fuera asi ninguna norma procesal disimil podria ser aplicada a un determinado
asunto. Bajo esta premisa, las consideraciones que sirvieron de basamento a la providencia de unificacion,
llegaron a un criterio inexistente, porque no habia lugar a inaplicar -que es lo que realmente ha sucedido-
el paragrafo 2° del art. 243 del CPACA para su correcta exégesis. Por esta via, se termino por regresar al
texto anterior, ya sustituido por la ley 2080, reviviendo su redaccion original, la cual, a todas luces, no era
clara, propiciaba interpretaciones disimiles, que fue justamente la problematica que reclamo la
modificacion que ahora la Sala mayoritaria en su unificacion fija como equivocada. De la mano con la
funcion totalizadora de la unificacion en aspectos adjetivos, no me cabe duda que la misma estaba
llamada a considerar el procedimiento aplicable a los procesos ejecutivos soportados en un titulo de
naturaleza contractual, aspecto que para obviarlo ante sus evidentes consecuencias interpretativas, fue
excluido de unificacion bajo una inexistente diferenciacion entre procesos ejecutivos contractuales y los
demas, pues de haberse abordado el analisis integral de la norma, la solucion unificadora habria sido
distinta. Y es que el CPACA no reguld de forma distinta los procesos ejecutivos contractuales, pues el art.
299 del CPACA se limitd a mencionar que estos “observaran las reglas establecidas en el Codigo General
del Proceso”, mencion normativa que esta en plena concordancia con el citado paragrafo 2°y, por tanto,
en la sindéresis que busco el legislador al expedir la norma. Por esta razon, es evidente que no existia una
limitacion ni discrepancia entre la regulacion de los procesos ejecutivos contractuales respecto de los
demas que conociera la jurisdiccion -derivados de actos administrativos y sentencias judiciales-. Insisto,
entonces, en que la labor unificadora debio ser totalizadora del problema juridico y que la “imposibilidad”
aducida por la decision mayoritaria en aplicar el CGP, partic de contemplar una incompatibilidad
inexistente que, en todo caso, aun de estar probada, debid solucionarse bajo la literalidad e intencion del
legislador en el paragrafo 2° del art. 243 del CPACA".
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Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; auto de unificacion del 12 de
septiembre de 2023; S.V. José Roberto Sachica Méndez, radicacion: 110071-03-15-000-2023-
00857-00(B)U.

Salvamento de voto de la consejera Marta Nubia Velasquez Rico

SALVAMENTO DE VOTO / REGLA DE UNIFICACION JURISPRUDENCIAL / RECURSO DE
APELACION CONTRA SENTENCIA / PROCESO EJECUTIVO / TRAMITE DEL RECURSO DE
APELACION / APLICACION DEL CODIGO GENERAL DEL PROCESO

Problema juridico: ;La unificacion adoptada por la Sala Plena genera una distincion que, ademads de
desconocer el claro sentido gramatical del paragrafo segundo del articulo 243 del CPACA, impacta a los
usuarios de la administracion de justicia?

Tesis: “[A]l mijuicio es claro que el sentido del paragrafo mencionado no se refiere a las normas especiales
que regulan el recurso de apelacion, sino a las normas especiales que regulan el proceso ejecutivo. En ese
sentido, el CPACA, al margen de lo previsto en los articulos 104-6, 297 a 299 y las normas relativas a la
competencia de tribunales y juzgados en razon de la cuantia, no contiene regulacion especial sobre el
proceso ejecutivo, incluso las normas anteriores remiten expresamente al CGP en cuanto al tramite. Por
su parte, el paragrafo segundo del articulo 243 del CPACA se refiere a las normas especiales que regulan
el proceso ejecutivo, no a las normas especiales que regulan el recurso de apelacion y esta conclusion de
la Sala es abiertamente contraria al sefialado examen del tramite legislativo, pues el sentido inicial del
proyecto de ley fue cambiado totalmente, para desligar con claridad el tramite de la apelacion de las reglas
del CPACAy la alusion al texto que finalmente fue aprobado no puede demostrar la teleologia de la norma,
pues el Congreso aprobd una regulacion contraria a la del proyecto inicial. (...) [Clonsidero que el Codigo
General del Proceso no es aplicable en cuanto a la interposicion y sustentacion del recurso, por expresa
disposicion del paragrafo segundo del articulo 243 del CPACA, por lo que en este aspecto no es viable
pretender una integracion normativa fallida para sustentar la tesis de la providencia de la cual discrepo Asi
mismo, que el paragrafo segundo del articulo 243 del CPACA se refiera a que el recurso debe interponerse
y sustentarse ante el juez de primera instancia no hace aplicable el tramite del articulo 247 del mismo
codigo para la apelacion de sentencias, tampoco el del articulo 244 para la apelacion de autos, pues el
paragrafo es suficiente en cuanto a la regulacion de la interposicion y sustentacion del recurso como regla
especial. No considero que la argumentacion presentada sea plausible, pues a pesar de la naturaleza de
las controversias y la vinculacion de las entidades publicas, el Congreso opto, en el marco de su libertad
de configuracion legislativa, por hacer una diferencia expresay clara en el paragrafo en comento, de haber
considerado lo que dice la Sala mayoritaria en la providencia habria mantenido el texto inicial del proyecto
de ley, pero ocurrio todo lo contrario. La unificacion adoptada por la Sala genera, a mi juicio, una distincion
que, ademas de desconocer el claro sentido gramatical del paragrafo segundo del articulo 243 del CPACA,
impacta a los usuarios de la administracion de justicia, pues no tiene sentido que por via jurisprudencial
se establezca un procedimiento que termina siendo contra legem y contrario al querer del legislador, en
tanto dispuso a través de la norma en cuestion el mismo tratamiento para los procesos ejecutivos tanto
en la jurisdiccion ordinaria como en nuestra propia jurisdiccion, consideracion que se hace extensiva a los
ejecutivos contractuales”.

Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; auto de unificacion del 12 de
septiembre de 2023; S.V. Marta Nubia Velasquez Rico, radicacion: 11001-03-15-000-2023-00857-

00(B)U.

Salvamento de voto del consejero Luis Alberto Alvarez Parra

SALVAMENTO DE VOTO / REGLA DE UNIFICACION JURISPRUDENCIAL / RECURSO DE
APELACION CONTRA SENTENCIA / PROCESO EJECUTIVO / TRAMITE DEL RECURSO DE
APELACION / APLICACION DEL CODIGO GENERAL DEL PROCESO

Problema juridico: ;El régimen aplicable para la procedencia y tramite del recurso de apelacion en contra
de una sentencia proferida en un proceso ejecutivo es el previsto en el Cédigo General del Proceso?

Tesis: “[Clonsidero que, la interpretacion que debid darse a la disposicion en comento, es que las reglas de
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“procedencia” y “tramite” del recurso de apelacion contra el auto que ordena seguir adelante la ejecucion,
dentro del proceso ejecutivo, son las previstas en el Codigo General del Proceso —CGP—, con excepcion
de la sustentacion, dado que, segun este ultimo estatuto procesal, la sustentacion del recurso se hace ante
el superior (art. 322) y por virtud del paragrafo descrito, este debe hacerse ante el juez de primera instancia.
(..) [L]a procedencia y tramite del recurso de apelacién en el procedimiento ejecutivo no se rige por el
articulo 247 del CPACA sino por las reglas del Codigo General del Proceso en especial las previstas en los
articulos 321, 322 y 327, caso en el cual el recurso debera sustentarse ante el juez de primera instancia”.

Consejo de Estado, Sala Plena de lo Coptencioso Administrativo; auto de unificacion del 12 de
septiembre de 2023; S.V. Luis Alberto Alvarez Parra, radicacion: 11001-03-15-000-2023-00857-

00(B)U.

Aclaracion de voto del consejero Milton Chaves Garcia

ACLARACION DE VOTO / REGLA DE UNIFICACION JURISPRUDENCIAL / RECURSO DE
APELACION CONTRA SENTENCIA / PROCESO EJECUTIVO / TRAMITE DEL RECURSO DE
APELACION / PROCESO EJECUTIVO CONTRACTUAL

Problema juridico: ; Los argumentos expuestos por la Sala Plena que llevaron a concluir que la procedencia
y tramite del recurso de apelacion interpuesto en vigencia de la Ley 2080 de 2021 contra una sentencia
proferida en un proceso ejecutivo es el previsto en el articulo 247 del CPACA, resultan aplicables a la
ejecucion en materia de contratos?

Tesis: “Comparto el auto de unificacion proferido dentro del proceso de la referencia. Sin embargo,
considero pertinente aclarar que los argumentos expuestos que llevan a concluir que “para la procedencia
y tramite del recurso de apelacion interpuesto en vigencia de la Ley 2080 de 2021 contra una sentencia
proferida en un proceso ejecutivo es el previsto en el articulo 247 del CPACA”, son aplicables a la ejecucion
en materia de contratos de que trata el articulo 299 ib. y, por tanto, no se requeria hacer la exclusion de
estos procedimientos como lo hace la regla de unificacion. Si bien, el caso a resolver no se referia a la
gjecucion en materia de contratos, se da a entender que la regla de unificacién no aplica a este tipo de
procesos, lo cual no fue objeto de debate ni hay razones para la exclusion, pues el paragrafo 2° del articulo
243 del CPACA, cuyo alcance fue definido en la providencia, no hace salvedad alguna respecto de los
procesos ejecutivos derivados de las actuaciones relacionadas con contratos celebrados por entidades
publicas.”

Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; auto de unificacion del 12 de
septiembre de 2023; A.V. Milton Chaves Garcia, radicacion: 11001-03-15-000-2023-00857-00(B)U.

Aclaracion de voto del consejero Hernando Sanchez Sanchez

ACLARACION DE VOTO / REGLA DE UNIFICACION JURISPRUDENCIAL / RECURSO DE
APELACION CONTRA SENTENCIA / PROCESO EJECUTIVO / TRAMITE DEL RECURSO DE
APELACION / PROCESO EJECUTIVO CONTRACTUAL / PROCESO EJECUTIVO

Problema juridico: ;Se debe tener en cuenta que, adicional a los procesos ejecutivos contractuales
previstos en el articulo 299 de la Ley 1437, existen otros procesos ejecutivos especiales que se deben
excluir de la aplicacién del criterio jurisprudencial fijado previsto como regla de unificacion?

Tesis: “El suscrito Magistrado considera que la funcion de unificacion del Consejo de Estado pretende
establecer criterios jurisprudenciales de: i) interpretacion uniforme y consistente sobre el contenido y
alcance de la Constitucion Politica y de la ley; ii) aplicacion que tiene como propdsito la determinacion de
coémo se va a resolver un caso concreto. Por lo tanto: i) los criterios jurisprudenciales adoptados por la
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, mediante el auto de 12 de septiembre
de 2023, corresponden a la interpretacion del articulo 243 de la Ley 1437, en especial, su paragrafo 2, sobre
el tramite del recurso de apelacion interpuesto contra una sentencia proferida en un proceso ejecutivo; y
i) se debe tener en cuenta que, adicional a los procesos ejecutivos contractuales previstos en el articulo
29910 de la Ley 1437, existen otros procesos ejecutivos especiales que se deben excluir de la aplicacion
del criterio jurisprudencial fijado previsto como regla de unificacion en el auto de 12 de septiembre de
2023
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Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; auto de unificacion del 12 de
septiembre de 2023; A.V. Hernando Sanchez Sanchez radicacion: 11001-03-15-000-2023-00857-

00(B)U.

2. La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo senala
que, para la configuracion de la causal de desinvestidura
por indebida destinacion de dineros publicos, se debe
demostrar de la “indebida destinacién” como tercer
requisito del elemento objetivo de la causal.

Sintesis del caso: La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo resuelve en segunda instancia
la demanda de pérdida de investidura en contra de la representante a la camara Yénica Sugein
Acosta Infante por presuntamente haber incurrido en la indebida destinacién de dineros publicos
por unos presuntos hechos que ocurrieron con una funcionaria de su UTL.

PERDIDA DE INVESTIDURA / ACCION DE PERDIDA DE INVESTIDURA DEL CONGRESISTA /
PRUEBA TESTIMONIAL / COHERENCIA DE LA PRUEBA TESTIMONIAL / EFICACIA DE LA
PRUEBA TESTIMONIAL / OBJETO DE LA PRUEBA TESTIMONIAL / VALOR PROBATORIO DE LA
PRUEBA TESTIMONIAL / APRECIACION DEL TESTIMONIO / CREDIBILIDAD DEL TESTIMONIO
/ VALORACION PROBATORIA DEL TESTIMONIO / PRINCIPIO DE LIBERTAD PROBATORIA /
LIBRE APRECIACION DE LA PRUEBA / CARGA DE LA PRUEBA POR EL ACCIONANTE /
COMPETENCIA DEL JUEZ DE SEGUNDA INSTANCIA / CAUSALES DE PERDIDA DE
INVESTIDURA DEL CONGRESISTA / INDEBIDA DESTINACION DE DINEROS PUBLICOS /
UNIDAD DE TRABAJO LEGISLATIVO DEL CONGRESISTA / APRECIACION DEL TESTIMONIO /
CREDIBILIDAD DEL TESTIMONIO / VALORACION PROBATORIA DEL TESTIMONIO / FALTA DE
CONFIGURACION DEL ELEMENTO OBJETIVO DE LA PERDIDA DE INVESTIDURA

Problema juridico: ;La valoracion de la prueba testimonial realizada en la sentencia de primera instancia
contiene falencias que afecten su alcance probatorio? ; De la valoracion probatoria sugerida por el apelante
se desprende la demostracion de la “indebida destinacion” como tercer requisito del elemento objetivo de
la causal de pérdida de investidura alegada en el caso de la congresista accionada?

Tesis: “La finalidad de la prueba testimonial apunta a la exposicion sobre los hechos percibidos por el
declarante, “a efectos de llevar certeza al juez acerca de las circunstancias que constituyen el objeto del
proceso”, es decir de las circunstancias de tiempo, modo y lugar, sin que en principio interese su opinion,
pues de lo contrario se trataria de un testimonio técnico o de una prueba pericial. (...) Se debe acudir al
texto de las pruebas para evaluar silas declaraciones son responsivas, exactas y completas o si son vagas,
incoherentes o contradictorias, asi como también se debe examinar si algun testigo puede estar movido
por sentimientos de interés, afecto o animadversion que lo puedan tornar en sospechoso y puedan afectar
su credibilidad o imparcialidad. (...) Considera la Sala que el supuesto que alega el recurrente, por errada
valoracion probatoria, no esta acreditado, pues de la lectura de las conclusiones probatorias de la
sentencia apelada, sustentadas en los testimonios aqui analizados, no se deriva que la Sala Especial de
Decision No. 4 hubiera considerado probados hechos ajenos a los razonablemente resultantes del
escrutinio de las declaraciones de las sefioras (...). (...) La alegada ausencia de prueba documental que
respalde los dichos de las testigos no tiene la entidad para restarles credibilidad, en tanto no constituye
una tarifa legal o una solemnidad prescrita por el ordenamiento para la eficacia del testimonio y, por el
contrario, la limitacion del alcance de la prueba testimonial solo tiene prevision legal en los términos del
articulo 225 del CGP, los cuales no tienen ocurrencia en este caso. (...) Al constatar la Sala que la valoracién
probatoria realizada en la sentencia apelada no incurrio en yerros de apreciacion y que sus conclusiones
son plausibles en el marco de la sana critica y la autonomia funcional, se concluye que los reparos
planteados por el recurrente carecen de vocacion de prosperidad y que el tercer requisito del elemento
objetivo de la causal de pérdida de investidura invocada, alusivo a la “indebida destinacion”, no se
encuentra acreditado en el proceso, ya que la vinculacion de la sefiora [O.R.L.] a la UTL de la denunciada
tuvo como finalidad el cumplimiento de funciones concretas relacionadas con el desarrollo de su labor en
representacion de la comunidad del departamento del Amazonas, por el cual fue electa como congresista,
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funciones que fueron cumplidas por la funcionaria y supervisadas por la persona designada por la
congresista”.

NOTA DE RELATORIA 1: Sobre la valoracién de la prueba testimonial, ver: Corte suprema de Justicia, Sala de casacion
Civil, sentencia de agosto 11 de 1992, citada por la Seccion Primera del Consejo de Estado en sentencia de 19 de
julio de 2007, Radicacion numero: 68001-23-15-000-2006-02791-01, M.P. Martha Sofia Sanz Tobon.

NOTA DE RELATORIA 2: Sobre la carga de la prueba en los procesos de pérdida de investidura, ver: Consejo de Estado,
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 11 de diciembre de 2007, Radicacion: 11001-03- 15-000-
2006-01308-00(PI), M.P. Mauricio Fajardo Gomez; Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 8 de
septiembre de 2020, radicacion 11001-03-15-000-2019-04145-01(PI). M.P. José Roberto Sdchica Méndez; Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo, Sala Especial de Decision No. 16. Sentencia de 11 de octubre de 2021, radicacion:
11001-03-15-000-2019-01599-00(PI) M.P. Nicolds Yepes Corrales.

Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; sentencia del 12 de septiembre
de 2023; C.P. Marta Nubia Veldsquez Rico, radicacion: 11001-03-15-000-2023-00145-01(PI)

Aclaracion de voto del consejero César Palomino Cortés

ACLARACION DE VOTO / INDEBIDA DESTINACION DE DINEROS PUBLICOS / UNIDAD DE
TRABAJO LEGISLATIVO DEL CONGRESISTA / APRECIACION DE LA PRUEBA / EFICACIA DE LA
PRUEBA DOCUMENTAL / VALORACION DE LA PRUEBA DOCUMENTAL

Problema juridico: ;La Sala Plena debi6 pronunciarse sobre la inconformidad planteada en el recurso de
apelacion respecto del alcance probatorio dado por la jurisprudencia al certificado de cumplimiento de
funciones para efectos de la configuracion de la causal de pérdida de investidura del numeral cuarto del
articulo 183 de la Constitucion Politica?

Tesis: “El suscrito Magistrado considera que la funcion de unificacion del Consejo de Estado pretende
establecer criterios jurisprudenciales de: i) interpretacion uniforme y consistente sobre el contenido y
alcance de la Constitucion Politica y de la ley; i) aplicacion que tiene como propdsito la determinacion de
codmo se va a resolver un caso concreto. Por lo tanto: i) los criterios jurisprudenciales adoptados por la
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, mediante el auto de 12 de septiembre
de 2023, corresponden a la interpretacion del articulo 243 de la Ley 1437, en especial, su paragrafo 2, sobre
el tramite del recurso de apelacion interpuesto contra una sentencia proferida en un proceso ejecutivo; y
ii) se debe tener en cuenta que, adicional a los procesos ejecutivos contractuales previstos en el articulo
29910 de la Ley 1437, existen otros procesos ejecutivos especiales que se deben excluir de la aplicacion
del criterio jurisprudencial fijado previsto como regla de unificacion en el auto de 12 de septiembre de
2023

Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; sentencia del 12 de septiembre
de 2023; A.V. César Palomino Cortés, radicacion: 11001-03-15-000-2023-00145-01(PI)

Aclaracion de voto del consejero Fredy Ibarra Martinez

ACLARACION DE VOTO / CAUSALES DE PERDIDA DE INVESTIDURA DEL CONGRESISTA /
INDEBIDA DESTINACION DE DINEROS PUBLICOS / AUSENCIA DE PRECEDENTE VINCULANTE

Problema juridico: ;El fallo del 10 de mayo de 2022, proferida dentro del expediente numero 11007-03-15-
000-2019-00771-01, (M.P. Martin Bermudez Mufioz) constituye un precedente vinculante en el marco de la
causal de pérdida de investidura de indebida destinacién de dineros publicos?

Tesis: “[E]s necesario advertir y precisar que, si bien en el fallo de primera instancia se hizo referencia a un
supuesto precedente nuevo acerca del contenido y alcance de la causal de pérdida de investidura
consagrada en el numeral 4 del articulo 183 de la Constitucion Politica, consistente en “indebida
destinacion de dineros publicos”, sobre lo cual se hace una referencia y cita en el capitulo de antecedentes
de esta otra decision, lo cierto es que en esta oportunidad la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
no abordd el estudio ni mucho menos prohijo ni reiterd dicha tesis contenida en fallo del 10 de mayo de
2022, expediente numero 11001-03-15-000-2019-00771-01, MP Martin Bermudez Munoz, por cuanto,
reitero, en esta decision de segunda instancia la Sala limitd su estudio al punto especifico materia de
apelacion, nada mas. Sin perjuicio de lo anterior, es especialmente relevante anotar, que la referida tesis

BOLETIN 271


https://www.consejodeestado.gov.co/documentos/boletines/271/11001-03-15-000-2023-00145-01(PI).pdf
https://www.consejodeestado.gov.co/documentos/boletines/271/11001-03-15-000-2023-00145-01(PI).pdf
https://www.consejodeestado.gov.co/documentos/boletines/271/11001-03-15-000-2023-00145-01(PI)%20AV%20CPC.pdf
https://www.consejodeestado.gov.co/documentos/boletines/271/11001-03-15-000-2023-00145-01(PI)%20AV%20CPC.pdf

BOLETIN

CONSEJO DE ESTADO DEL CONSEJO DE ESTADO

JUSTICIA - GUIA - CONTROL SR - ~e
JURISPRUDENCIA Y CONCEPTOS

del 10 de mayo de 2022 no tiene fuerza vinculante por no haber obtenido los votos necesarios para ser
aprobada y constituir precedente vinculante, toda vez que, dicha providencia fue aprobada por la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo con 10 salvamentos y 8 aclaraciones de voto, sumado al hecho
de que no intervinieron en la aprobacién los cinco (5) magistrados que hicieron parte de la decision que en
su momento conformaron la respectiva Sala 27 Especial de Decision que profirié la sentencia de primera
instancia de ese otro proceso, expediente numero 11001-03-15-000-2019-00771-01, salvamentos y
aclaraciones de voto que precisamente tuvieron como centro de imputacion el planteamiento que, a titulo
de obiter dicta, se habia consignado en ese fallo. En ese contexto, reafirmo las razones por mi consignadas
en la aclaracion de voto que hice a la mencionada sentencia del 10 de mayo de 2022, en el sentido de que
disiento, por completo, de los fundamentos tedricos desarrollados en la citada providencia, pues, la tesis
principal de la decision vacia por completo de contenido, alcance y aplicabilidad la causal de pérdida de
investidura consistente en la indebida destinacion de dineros publicos y, en consecuencia, torna inane el
medio de control de pérdida de investidura para este tipo de supuestos, para lo cual me remito,
integralmente, a las razones consignadas en aquella ocasion.”

Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; sentencia del 12 de septiembre
de 2023: A.V. Fredy Ibarra Martinez: 11001-03-15-000-2023-00145-01(PI)

Aclaracion de voto de la consejera Rocio Araujo Onate

ACLARACION DE VOTO / CAUSALES DE PERDIDA DE INVESTIDURA DEL CONGRESISTA /
INDEBIDA DESTINACION DE DINEROS PUBLICOS / UNIDAD DE TRABAJO LEGISLATIVO DEL
CONGRESISTA / FALTA DE CONFIGURACION DEL ELEMENTO OBJETIVO DE LA PERDIDA DE
INVESTIDURA

Problema juridico: ; Resulta incorrecto tener la finalidad o movil de la vinculacion del miembro de la Unidad
de Trabajo Legislativo del congresista como un elemento de la tipicidad de la indebida destinacion de
dineros publicos?

Tesis: “[Clonsidero incorrecto tener la finalidad o mévil de la vinculacion como un ingrediente de la tipicidad
de laindebida destinacion de dineros publicos, pues dicho elemento sirve para hacer plausibles las razones
del congresista para postular a esa personay permitir la remuneracion de su trabajo con dineros publicos,
de manera que, en lo objetivo, permite el mejor entendimiento de los hechos ocurridos, y en lo subjetivo,
nutre la valoracion de la culpabilidad del congresista, a efectos de imponerle, o no, la desinvestidura.
Ademas, también me resulta inoportuno ese dicho de paso, porque el objeto de la apelacion fue la indebida
valoracion probatoria de los testimonios, dada la ausencia de prueba documental que corroborara que
esas funciones le fueron asignadas a la funcionaria de la UTL y que las cumplid. En consecuencia,
descartada la ocurrencia de ese yerro, ninguna necesidad habia de hacer la indicacion a la que he venido
aludiendo, maxime cuando tampoco hizo parte de la ratio de la sentencia de primera instancia, pues lo
concluido por la sala especial de decision de primera instancia es que no se halld configurada la indebida
destinacion de dineros publicos (...). Finalmente, estimo esa afirmacion sumamente peligrosa, pues da a
entender que solo se configura la indebida destinacion si el nombramiento del funcionario de la UTL fue
concebido y logrado por el congresista para defraudar la funcion legislativa que le confio el mandato
popular, con lo cual, queda descartada la posible desinvestidura por cualquier accion u omision del
congresista, que permita, o propicie, la remuneracion de un integrante de su UTL a pesar de que con ello
su destinacion sea indebida. Lo anterior se traduce en el vaciamiento del contenido de la causal por
indebida destinacion de dineros publicos, pues no sélo la prueba del movil de una designacion es de dificil
consecucion, sino que, en aquellos casos en que la designacion no cumple con esa finalidad, por
naturaleza ilegal, pero se prueba que el congresista, con conocimiento de causa, permitio o propicio la
remuneracion de un integrante de su UTL que no cumple las funciones asignadas o que cumple otras no
relacionados con su labor congresual, no se entendera configurada objetivamente 