REVOCATORIA DE ACTOS ADMINISTRATIVOS - Nocion. Efectos /
REVOCATORIA DE ACTOS ADMINISTRATIVOS - Causales

La revocatoria directa de los actos administrativos, es una modalidad de
desaparicion de un acto administrativo, mediante la cual la administracion decide,
de oficio o a peticion de parte, eliminar un acto anterior. Se encuadra dentro del
contexto del derecho administrativo como una forma de autocontrol, porque
proviene de la misma administracion como consecuencia del examen que realiza
sobre sus propias decisiones, y que los motivos por los cuales la administracion
pueda revocar sus actos tienen consagracion expresa en la ley, pues no puede
dejarse a la voluntad de la administracién determinar los motivos para hacerlo ya
gue ello atentaria gravemente contra la seguridad y estabilidad juridicas respecto
de actos que consagran derechos subjetivos en cabeza de los administrados.
Causales que hacen procedente la revocatoria directa del acto administrativo: (a)
Cuando sea manifiesta la oposicion del acto administrativo con la Constitucion o la
ley. Es logico que, como consecuencia del principio de legalidad que rige la
actividad de la administracion en el Estado de derecho, cuando un acto
administrativo vulnere una norma superior que ha debido respetar deba ser
revocado. (b) Cuando el acto no esté conforme con el interés publico o social o
atente contra €l. El principio de interés publico o interés general ha de ser el
objetivo que anime siempre la actividad de la administracion; por lo tanto los actos
qgue lo lesionen o simplemente no armonicen con él, deben ser revocados. (c)
Cuando el acto cause agravio injustificado a una persona, es decir, un perjuicio o
una ofensa, una lesion a su patrimonio moral o0 econémico. La revocacion es una
de las formas de extincion de los actos administrativos, que puede ser resumida
diciendo que es la extincion de un acto de esa naturaleza dispuesta por la misma
administracion publica, fundandose para ello tanto en razones de oportunidad e
interés publico, como en razones de ilegitimidad. De manera que, constituye un
remedio juridico contra la ilegalidad de los actos administrativos y un medio para
gue la administracion se ajuste a los cambios que se producen ya que, de esta
manera siempre su actividad sera la adecuada al interés general, que es lo que
siempre se espera del actuar de la administracién. Es una excepcién al principio
de legalidad de los actos administrativos, pues encontrandose éstos en firme vy,
por ende, presumiéndose su legalidad y ostentando caracteres de ejecutividad y
de ejecutoriedad, no obsta la actuacion de la administracion para revocarlos en
cualquier momento, ya que no se encuentra consagrado término de caducidad
para solicitarla por los interesados, o para decidirla de oficio por la administracion,
pues ésta sélo pierde competencia para tal decisiébn cuando se ha proferido auto
admisorio de demanda respecto del o de los actos cuya revocatoria se solicita o se
pretende de manera oficiosa.

NOTA DE RELATORIA: Sobre la revocatoria directa de los actos administrativos,
Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia del 13 de abril de 2000, rad. 5363.

REVOCATORIA DE ACTOS ADMINISTRATIVOS - Perjuicios. Accion de
Reparacion Directa / REVOCATORIA DE ACTOS - Perjuicios. Accién de
Reparacién Directa. Antecedente jurisprudencial

En sentencia proferida el 24 de agosto de 1998, expediente 13685, se expreso
gue la accion de reparacion directa es procedente para obtener la indemnizacion
de perjuicios causados por un acto administrativo ilegal revocado en sede
administrativa, cuando la parte afectada ha solicitado su desaparecimiento por la
via gubernativa o mediante la revocatoria directa como mecanismo de control de
la actuacion administrativa. En auto proferido el 19 de abril de 2001, expediente
19.517, se resolvié admitir una demanda que se presentd en ejercicio de la accién



de reparacion directa, con el objeto de obtener la indemnizacion de los perjuicios
causados con un acto administrativo que fue posteriormente revocado por la
misma entidad al resolver el recurso de apelacion interpuesto por el afectado. En
esta oportunidad se revoco la decision de rechazo de la demanda por indebida
escogencia de la accion proferida por el Tribunal y se advirti6 que es cuando se
adelante el proceso y se alleguen todas las pruebas, que se habran de resolver
estos problemas juridicos. La Sala no consider6 improcedente, ab inicio, el
ejercicio de la accion de reparacion directa, en la expectativa de constatar los
hechos probados para definir si la fuente del dafio alegado lo fue un acto
administrativo, o acciones, abstenciones, hechos u operaciones de la entidad
publica demandada. Evento en el que si resultaria viable la accion incoada.
Noétese ademdas que en la precitada providencia se analiza la circunstancia
derivada de la revocatoria del acto administrativo en desarrollo de la via
gubernativa, esto es, al resolver el recurso de apelacion interpuesto por el
interesado.

NULIDAD DE ACTOS ADMINISTRATIVOS - Perjuicios. Accion de reparacion
directa. Antecedente jurisprudencial / ANULACION DE ACTOS
ADMINISTRATIVOS - Perjuicios. Accién de reparacion directa

En auto proferido el 15 de mayo de 2003, expediente 23205 (Seccion Tercera) se
expresd que la accion de reparacién directa es procedente para obtener la
indemnizacion de perjuicios causados por un acto administrativo ilegal cuando tal
ilegalidad ha sido declarada judicialmente, pues tal declaracion deja a la vista una
falla en el ejercicio de la funcion publica. Por ello, la demanda no podia ser
rechazada. En sentencia del 5 de julio de 2006, expediente 21051 (Seccidn
Tercera), se manifestd que la accion de reparacion directa procede frente a actos
administrativos de caracter general que hayan sido declarados nulos por el juez
administrativo, siempre que entre el dafio antijuridico alegado y dicho acto no
medien actos administrativos particulares, en tanto que de haberlos, aquel no
puede estimarse como causa directa del dafio alegado, y que como certeramente
apunta la jurisprudencia, la nulidad del acto general no tiene vocacion de
restablecer automaticamente derechos de particulares por cuanto cada
determinacién de alcance particular que haya adoptado la Administracién
mantiene su presuncion de legalidad, la cual s6lo puede ser desvirtuada por
sentencia judicial y a través de las acciones creadas al efecto. Y segun tesis
contenida en auto del 27 de enero de 2005, expediente 28559 (Seccidn Tercera)
la accion de reparacion directa no es procedente cuando existen actos
administrativos que se consideran ilegales y decidieron en sede administrativa la
situacion que se discute ante la jurisdiccion, por cuanto la declaracion de voluntad
de la administracion esta amparada por la presunciéon de legalidad, cuyos
fundamentos juridicos, en tanto estén vigentes, no permiten estimar que existe un
dafio antijuridico indemnizable, so pena de desconocer el principio de
contradiccion. Es obligatorio entonces que se adelante el juicio de legalidad de los
actos de la administracion para que, como consecuencia de la declaracion de
nulidad de los mismos, proceda el restablecimiento del derecho.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el tema, ademas, Consejo de Estado, Seccién
Tercera, auto del 24 de octubre de 1996, rad. 12349.

REVOCATORIA DE ACTOS ADMINISTRATIVOS - Perjuicios. Accion de
Reparacion Directa. Improcedencia / INCORA - Revocatoria de actos /
ACCIONES CONTENCIOSO ADMINISTRATIVAS - Reguladas legalmente. No
guedan a capricho del demandante / ACCION DE REPARACION DIRECTA -
Acto revocado. Ineptitud de la demanda / INDEMNIZACION DE PERJUICIOS -



Revocatoria del acto. Accién procedente

No resulta aceptable invocar la prevalencia del derecho sustancial para justificar el
incumplimiento de los principios y normas que rigen el ejercicio del derecho de
accion. La prevalencia del derecho sustancial no sirve para cambiar a voluntad, el
objeto y la naturaleza de las acciones contencioso administrativas que presentan
condiciones legales que determinan su procedencia. Asi la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho es la pertinente para demandar la reparacién de los
perjuicios que tuvieron por causa un acto administrativo que se considera ilegal; por
ende tiene por objeto la nulidad del acto y el restablecimiento del derecho que con el
mismo se conculco. La accion de reparacion directa, en cambio, resulta procedente
contra el Estado cuando el dafio proviene de un hecho, una omision, una operacién
administrativa, la ocupacion temporal o permanente de un inmueble por causa de
trabajos publicos o por cualquier otra causa. Su objeto es la declaratoria de
responsabilidad extracontractual y la consecuente reparacion del dafio causado.
La circunstancia de que los actos administrativos fuente del dafio hayan sido
revocados posteriormente, no muta la accion originalmente prevista por la ley para
obtener la reparaciéon de los perjuicios derivados del mismo. Maxime si la
revocatoria directa se produce cuando la accién de nulidad y restablecimiento del
derecho ha caducado. En el caso concreto es verdad que ante la revocatoria de
los actos determinantes del dafio, no cabe una accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, pero no solo por su inexistencia sobrevenida sino,
especialmente, porque ya se habia producido la caducidad de la accion que era
pertinente. La accion de reparacion directa no es la procedente por la sola
inconducencia de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho contra el
acto por medio del cual se revoco directamente el que causaba el perjuicio. Pues,
de conformidad con lo expuesto, la misma no procede frente a dafios causados
con un acto administrativo que bien pudo demandarse por la via de la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho. La circunstancia de que la revocatoria
directa de un acto administrativo no produzca el restablecimiento del dafio
causado con el mismo, no conduce a entender como procedente la accion de
reparacion directa. El derecho de accién, como es sabido, se rige por normas de
orden publico, que son imperativas y desarrollan el principio del debido proceso
gue apareja el derecho de defensa. Rifie por tanto con la naturaleza de la accién,
el dejar a los particulares el manejo de las normas que definen el término de
caducidad de las acciones, en particular de la accion de reparacién directa cuyo
ejercicio se dilataria en el tiempo, al considerarla procedente para obtener la
reparacion de los perjuicios que el acto revocado directamente, pudiese causar.
Por disposicion del legislador, se insiste, es la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho la Unica via con la que se cuenta para obtener la reparacion de los
perjuicios causados con un acto administrativo que se reputa ilegal. Es por todo lo
anterior que la Sala, en esta oportunidad, revisa la posicibn adoptada en la
precitada sentencia de 1998 y advierte que la accién de reparacion directa no es
procedente para obtener la reparacion de los perjuicios que causO un acto
administrativo, que fue posteriormente revocado por quien lo profirié, cuando la
accion que le resultaba pertinente, esto es la de nulidad y restablecimiento del
derecho, ya habia caducado. La Sala al igual que el Tribunal a quo encuentra que
la accion ejercitada en el caso concreto es improcedente. En efecto, el dafio por
cuya reparacion se adelantd la presente accion, se derivO de dos actos
administrativos proferidos por el INCORA, que bien pudieron impugnarse mediante
el ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho. Los actos
revocados posteriormente por la entidad, fueron objeto de publicidad, al ser
inscritos en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, conforme a lo
dispuesto por el articulo 756 del Codigo Civil, en el decreto 1250 de 1970 y en las
normas que regulan los procedimientos de adjudicacion de baldios, ya citadas.



Uno de los fines mas importantes del registro, es servir de publicidad, en tanto da
a conocer a los terceros no soélo quién es el propietario del bien y, por tanto, quién
puede disponer de él, sino qué otros derechos, gravamenes, limitaciones y cargas
pesan sobre el mismo, es decir que sirve de medio para determinar en cualquier
momento, cual es la situacion juridica del respectivo inmueble. Por esta razén,
estas resoluciones se reputan conocidas por la ahora demandante, quien pudo
impugnarlas mediante el ejercicio de la correspondiente accion de nulidad y
restablecimiento del derecho. Sin embargo, el actor dejé vencer el término de
caducidad con el que contaba para el ejercicio de la correspondiente accion y casi
4 afios después del registro de las resoluciones, solicitd la revocatoria directa de
los referidos actos agrarios. Se resalta asi que, como a la fecha en que se produjo
la revocatoria directa de las citadas resoluciones 583 y 735, la accién que
resultaba procedente para obtener la reparacion de los dafios que habian podido
causarse ya estaba caducada, resulta abiertamente irregular el ejercicio de la
accion de reparacion, con el proposito de salvar los efectos de la sefialada
caducidad. No resulta de recibo tampoco imputar al Estado unos perjuicios
acrecentados por el transcurso del tiempo que transcurrio desde que la vigencia
del acto particular que los causé hasta la fecha en que una entidad, ante una
tardia solicitud del afectado, lo revoque directamente. En sintesis, la reparacion de
los perjuicios que invoca el demandante y que, segun expone, se derivan de la
privacion del derecho de dominio por el periodo que dur6 la vigencia de los actos
revocados directamente por la entidad, debid solicitarse en ejercicio de la accién
de nulidad y restablecimiento del derecho contra los actos administrativos
determinantes del dafio alegado, puesto que esa es la via que contempla la ley y a
ella debe someterse el interesado.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el criterio concordante con lo expuesto en esta
sentencia, Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia del 20 de febrero de
2003, rad. 8107. El tema definido en esta sentencia es sustancialmente diferente
al analizado en sentencia de la Seccion Tercera de fecha 3 de diciembre de 2008,
rad. 16054, MP: Ramiro Saavedra Becerra. Sobre el criterio que la revocatoria
directa no revive los términos de caducidad, Seccion Primera, sentencia del 13 de
abril de 2000, rad. 5363.
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
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Demandado: MINISTERIO DE AGRICULTURA Y OTRO

Referencia: APELACION SENTENCIA REPARACION DIRECTA



Procede la Sala a resolver el recurso de apelaciéon interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia del 4 de marzo de 2004, por medio de la cual el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Sala de

Descongestion decidio:

“1. Declarase probada la excepcion de falta de legitimacidon por pasiva en
relacion con la demandada Ministerio de Agricultura.

2. Declérase la ineptitud sustantiva de la demanda por inadecuada
escogencia de la accion.

3. Declérase la inhibicion para fallar de fondo las pretensiones de la
demanda.

Sin condena en costas” (fol. 131 c. ppal.).

I. ANTECEDENTES

1. La demanda.

La demanda fue presentada el 20 de abril de 1998 por la Sociedad
Agropecuaria El Estero Ltda., mediante apoderado y en ejercicio de la accion de
reparacion directa, con el objeto de que se hicieran las siguientes declaraciones y

condenas:

“1. Que se declare que LA NACION - MINISTERIO DE AGRICULTURA Y EL
INSTITUTO COLOMBIANO DE REFORMA AGRARIA, son
administrativamente responsables de los perjuicios materiales y morales
causados a la sociedad AGROPECUARIA EL ESTERO LTDA, por fallas en el
servicio, al haber adjudicado con la calidad de baldios parte de los terrenos
gue siendo de su propiedad conformaban el inmueble denominado ‘LAS
DELICIAS’; ubicado en el municipio de San Martin en el departamento del
Meta, impidiendo con ello el ejercicio de los atributos de la propiedad sobre el
bien.

2. Como consecuencia de la anterior declaracion, se condene a que LA
NACION - MINISTERIO DE AGRICULTURA Y EL INSTITUTO
COLOMBIANO DE REFORMA AGRARIA a titulo de reparacion de los dafios
ocasionados, a pagar a la demandante los perjuicios materiales y morales
objetivados y subjetivados en la cantidad de DOSCIENTOS DIEZ MILLONES



DE PESOS ($210.000.000) o la cantidad que resulte probada dentro del

proceso.

3. Que de conformidad con el articulo 178 CCA, la condena respectiva sea
actualizada y en tal virtud se reconozcan los intereses legales desde la fecha
de la ocurrencia de los hechos y hasta cuando se verifique la solucidn
efectiva del pago de acuerdo con la sentencia que ponga fin al proceso. Que
las condenas deberan ser indexadas y que se condene en costas incluidas

las agencias en derecho.

4. Que los demandados deberan dar cumplimiento a la sentencia en la forma
y términos sefalados en los articulos 176 y 177 del CCA” (fols. 9 ss).

2. Hechos

Las pretensiones se fundamentan en los hechos que la Sala sintetiza asi:

- La sociedad Agropecuaria El Estero Ltda. adquiri6 el inmueble “Las
Delicias” que hacia parte de otro de mayor extensiéon conformado por las antiguas
haciendas “Palomas” vy “Bellavista”, hoy conocidas como “Hato El Estero”,
ubicada en el municipio de San Martin, departamento del Meta, con una extension
total de 2.500 hectareas, por compra que hizo al sefior Félix Salazar Balén
mediante la escritura publica No. 1467 del 31 de mayo de 1984, de la Notaria
Décima del Circuito de Bogota, inscrita bajo el folio de matricula inmobiliaria

NUmero 236-0013274, el 8 de junio del mismo afio.

- Dicho inmueble habia salido del patrimonio del Estado por adjudicacion
que le hiciera el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural sobre el predio de
mayor extension a los sefiores Ofelia Enciso de Tamayo y Alvaro Enciso
Hernandez, con una cavidad superficiaria de 10.000 hectareas y de acuerdo con
las resoluciones 459 y 462 del 21 de agosto de 1956, segun folio de matricula
inmobiliaria No. 236-0013274. Estos vendieron al sefior Félix Salazar Balen por
medio de escritura publica No. 1271 del 15 de mayo de 1984 de la Notaria Décima
de Bogot4, registrada en mayo del mismo afio bajo el numero de matricula 236-
0013158.



- La propiedad privada del inmueble resefiado debid ser garantizada por el
Estado, pues se hallaba demostrado que habia salido del patrimonio nacional en
legal forma, como oportunamente hubiese sido posible establecerlo por parte del
INCORA en los respectivos registros que deben llevarse para establecer las
adjudicaciones efectuadas, igualmente ante la obligacion de los peticionarios de

sefalar si el terreno solicitado tiene o no la calidad de baldio.

- A pesar de lo anterior, el INCORA mediante las resoluciones No. 0583 de
mayo 20 de 1992 y 0735 del 23 de Junio de 1992, adjudicé con el caracter de
baldios, los terrenos denominados “Las Delicias” y “San Camilo”, en forma
individual a los sefiores Jorge Arturo Diaz Criollo y Aura Lilia Pabén de Torres, en
extensiones de 489-6.873 y 6726500 hectareas respectivamente, con lo cual
lesion6 el derecho de dominio especto del inmueble que detenta la sociedad

demandante.

- Con fundamento en que los precitados actos eran arbitrariamente ilegales,
el 6 de mayo de 1996 la sociedad afectada, por conducto de mandatario, interpuso
ante el INCORA la accion de revocacion directa contra los mismo con fundamento
en lo previsto en la Ley 135 de 1961 modificada por la Ley 160 de 1994 y en el
decreto 2275 de 1998.

- ElI INCORA, mediante resolucion No. 0946 del 21 de abril de 1997,
notificada el 23 de abril de 1997, revocé las resoluciones de adjudicacion No. 0583
y 0735 del 20 de mayo y 23 de junio de 1992 que afectaban la propiedad del

inmueble resenado.

Precisa el actor que, como quiera que esta ejecutoriada la providencia que
dispuso la revocatoria directa de los precitados actos, se agoté la via gubernativa

y, por lo tanto, es procedente ejercitar la accion de reparacion directa.
3. Actuacién procesal en primera instancia.
3.1. La demanda fue admitida mediante auto de fecha 29 de Junio de 1999

que le fue notificado a la Nacién, Ministerio de Agricultura el 12 de abril de 2000
(fols. 21y 23 c. 1).



El auto admisorio de la demanda fue notificado el 1 de octubre de 2001 a la
sefiora Aura Lilia Pabon y el 27 de agosto del 2002 al sefior Jorge Arturo Diaz
Criollo, en calidad de litis consortes necesarios. A la primera en forma directa y al
segundo a través de curador ad litem. (fols. 60 y 80 c.1)

3.2 El INCORA contesté la demanda en la correspondiente oportunidad
procesal, mediante escrito en el que se opuso a las pretensiones formuladas y
alego la excepcion de inepta demanda.

Preciso que en su condicion de Administrador de las tierras baldias, se limitd
a cumplir con sus funciones al atender las peticiones formuladas por los sefiores
Jorge Arturo Diaz Criollo y Aura Lilia Pabon de Torres, a cuyo efecto adelanto el
procedimiento normal de adjudicacion de los predios Las Delicias y San Camilo,
que culmind sin oposicion alguna, mediante la expedicion de las resoluciones
0583 del 20 de mayo de 1992 y 0735 del 23 de junio de 1992.

Explic6 que, de conformidad con lo previsto en el articulo 47 del Codigo
Fiscal, el INCORA no garantiza la calidad de baldios de los terrenos que adjudica,
pues procede con la certeza de que el peticionario manifestdé bajo la gravedad del
juramento que los terrenos que explota son efectivamente baldios. Agregé que de

acuerdo con lo expuesto, es claro que no incurrio en una falla del servicio.

El Instituto también propuso la excepcion de inepta demanda con sustento en
que la accion de reparacion directa no era la procedente toda vez que, como lo ha
reiterado la jurisprudencia, las partes no pueden a su voluntad, escoger la accion
sino que esta viene definida por los supuestos de hecho y de derecho que
informan las pretensiones que la determinan. Explicd que la reparacién invocada
debié demandarla a través de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho,
intentada contra las resoluciones que le pudieron causar los alegados perjuicios.
(fol. 82 a 88 c.1)

3.3 La Nacion, Ministerio de Agricultura contesté la demanda, mediante
escrito en el que solicitdé negar las pretensiones y declarar la falta de legitimacion

en la causa por pasiva respecto de ella.

Adujo que son ciertos los hechos acreditados mediante documentos
aportados en legal forma al proceso, esto es, escrituras publicas, certificados de



libertad y tradicidon expedidos por la Superintendencia de Notariado y Registro,

como también las resoluciones administrativas.

Y agrego6 que fue demandada equivocadamente “al no probarse relacion de
causa-efecto en responsabilidad al organismo..., no obra la identidad del
demandado con aquel a quien se le puede exigir la obligacion correlativa que se

deriva del legitimado en la causa por activa” (fols. 33 a 35 c.1).

3.4 La sefiora AURA LILIA PABON a quien se le notifico el auto admisorio

en calidad de litisconsorte necesario no contest6 la demanda.

3.5 El sefior JORGE ARTURO DIAZ CRIOLLO, vinculado como litisconsorte
necesario, se le notificé el auto admisorio de la demanda través de curador ad

litem que contestd la demanda de forma extemporanea (fol. 125 c.1).

4. Sentencia de Primera Instancia.

El Tribunal considerd, respecto de las excepciones propuestas, lo siguiente:

. Esta configurada la falta de legitimacion en la causa por pasiva, debido a
gue no se le imputa ningun tipo de responsabilidad a la Nacion, Ministerio de
Agricultura, en todo el contexto de la demanda, salvo la expedicion de las
resoluciones iniciales niameros 459 y 462 del 21 de agosto de 1956. Los actos
administrativos mediante los cuales se adjudicaron como baldios los terrenos que
después resultaron de propiedad del demandante, fueron proferidos por el
INCORA, establecimiento publico del orden nacional, descentralizado, con
personeria juridica, patrimonio propio, capacidad juridica para comparecer en

juicio y, por ende, sujeto de derechos y obligaciones.

Estan demostrados los supuestos de la excepcion inepta demanda
propuesta por el INCORA. Afirmé que, de la lectura de las pretensiones, resulta
claro que la actora alega perjuicios causados con las resoluciones numeros 0583 y
0735 del 20 de mayo y el 23 de junio de 1992, proferidas por el INCORA. Agrego
gue si la parte actora pretendia derivar perjuicios de la ilegalidad de dichos actos
de adjudicacién, resultaba indispensable demandarlos mediante la accion de



nulidad y restablecimiento del derecho, sin que fuera procedente acudir a la accién

de reparacién directa como en efecto lo hizo. Preciso:

“..observa la Sala que la actora, al dejar expirar el término de caducidad para
demandar, por la via de la nulidad y restablecimiento del derecho, los actos
administrativos de adjudicacion de baldios que afectaban su propiedad,
sobre los predios objeto de adjudicacién, opt6 por la solicitud de revocatoria
directa de dichos actos con fecha 6 de mayo de 1996, ante la entidad
demandada quien se pronuncié accediendo a revocar los mencionados actos
mediante la resolucion N° 0946 del 21 de abril de 1997.

Debe aclararse que la accion de revocatoria directa por su naturaleza y sus
efectos, no tiene vocacion de agotamiento de la via gubernativa, como
equivocadamente lo afirma el actor, ni revive los términos legales para el

ejercicio de las acciones contencioso administrativas.”

Concluyé que, como el actor no escogid correctamente la accion que
procedia contra los actos administrativos, se da la ineptitud sustantiva de

demanda, que impide un pronunciamiento respecto del fondo de las pretensiones.

Finalmente negd la condena en costas con sustento en que no se
configuraron los presupuestos previstos en el Art. 171 del CCA, reformado por el
Art. 55 del la Ley 446 de 1998 (fols. 121 a 131 c. ppal.).

5. Recurso de Apelacién

Dentro de la oportunidad debida, la parte demandante interpuso recurso de
apelacion contra el fallo de primera instancia con el objeto de que se revoque y, en

su lugar, se concedan las suplicas de la demanda.

Afirmé en sintesis lo siguiente:

. De acuerdo con la jurisprudencia mas reciente del Consejo de Estado, no es
de recibo que el Tribunal de instancia declare inepta la demanda por inadecuada o
equivocada escogencia de la accion, pues si bien el Cdédigo Contencioso
Administrativo contempla una diversidad de acciones que responden a supuestos



de hecho diferentes se debe considerar que, en un caso como el presente, el
hecho de que se hayan proferido y revocado posteriormente actos administrativos,

hace que sea la de reparacion directa, la via procesal idonea.

. La accion de reparacion directa es procedente para obtener la indemnizacion
de perjuicios causados por un acto administrativo revocado en sede
administrativa, cuando la parte afectada ha solicitado su anulacion en la via
gubernativa 0 mediante la revocatoria directa como mecanismo de control de la
actuacion administrativa. Asi lo preciso el Consejo de Estado mediante sentencia

proferida el 24 de agosto de 1998 con ponencia del Dr. Daniel Suarez Hernandez.

Dijo el apelante:

“La pertinencia e importancia de este sentencia es incuestionable, toda vez
que también en ese caso, la parte demandante solicitaba del Ministerio de
Agricultura y del Incora el reconocimiento de los perjuicios materiales y
morales por haber adjudicado un inmueble de su propiedad a un tercero

mediante un acto administrativo que igualmente fue revocado.”

. La responsabilidad extracontractual no so6lo puede provenir de hechos,
omisiones, operaciones administrativas materiales, ocupacion permanente y
temporal por trabajos publicos, sino que también puede tener origen en la
declaracién administrativa o judicial de la ilegalidad de los actos, revocatoria 0
nulidad, respectivamente, pues dichas declaratorias reconocen la anomalia
administrativa (fols. 140 a 145; 148 a 153 c. ppal.).

6. Actuacién en segunda instancia

6.1 El recurso de apelacion fue admitido mediante providencia de 6 de
agosto de 2004 vy por auto del 24 de septiembre de 2004 se dispuso traslado a las
partes y al Ministerio Publico para que aportaran sus escritos finales (fols. 154 y
156 c. ppal.)

6.2 En la oportunidad para alegar de conclusion la parte demandante reiterd
lo dicho en anteriores etapas procesales y ademas solicitd decretar pruebas de
oficio para que se tuvieran en cuenta las escrituras publicas nimeros 1543 del 13
de marzo de 1995 y 1069 del 10 de marzo de 2000 de la Notaria Primera del



Circulo de Villavicencio, que aportd en copia auténtica.

Adujo que en el proceso quedaron claramente demostrados los perjuicios
materiales derivados de la privacién injusta del bien; dijo:

“6) En virtud de los actos ilegales del INCORA, que este revoco, la sociedad
actora estuvo impedida para ejercer sus derechos de propiedad y posesion a
partir de 1992 en que se adjudicaron como baldios los terrenos mencionados,
hasta cuando pudo recuperarlos a raiz de la revocatoria de los mismos actos
mediante la resolucion 0946 de 1997 y el pago de las mejoras a que se Vvio
obligada, la cual se acredita también el en punto B del dictamen pericial de

este proceso.

7) En efecto, el arrendatario EVANGELISTA ISAIRIAS GIL solicitd para dar
cumplimiento a la resolucion revocatoria de declarar Las Delicias como
terreno baldio y entregarlo a sus verdaderos duefios, que se le reconocieran
las mejoras. Para cancelar tales mejoras al arrendatario y obtener asi la
restituciéon del predio, la sociedad Agropecuaria El Estero Ltda. le vendié 575
hectdreas de un terreno que denominaron La Sonora por un valor de
$6'600.000 segun consta en la escritura 1069 de marzo 10 de 2000.”

Agregd que en el dictamen rendido legalmente en el proceso, los expertos
estimaron los perjuicios causados en $192'233.732, de los que corresponden a
lucro cesante: $154'209.732 y a dafio emergente: $38'024.000; que dicho valor
debe reajustarse mediante la aplicacion de los indices de precios al consumidor y
gue deben reconocerse intereses de mora liquidados de la forma prevista en la ley
80 de 1993 y su decreto reglamentarios 679 de 1994.

Finalmente el actor reiterd su solicitud de aplicar al caso concreto, las tesis
planteadas por la Sala en las sentencias del 24 de agosto de 1998, expediente
13.685 y del 19 de abril de 2001, expediente 19.517. (fols. 152 a 171 c. ppal.).

6.3 La Nacion, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, pidié confirmar la
sentencia apelada. Afirmo al efecto que el INCORA, hoy en liquidacién, es una
entidad puablica descentralizada del orden nacional, con total autonomia
administrativa, que en ejercicio de sus funciones legales y reglamentarias, adopto

y realiz6 los procedimientos administrativos de la adjudicacién de baldios y luego



accedié a la revocatoria directa de los actos administrativos proferidos, para

resolver la solicitud dirigida por los interesados ante esa entidad.

Reiteré que las Resoluciones No. 0583 de 1992, 0735 de 1993 92 y la 0946
del 27 de abril de 1997 fueron expedidas por el Incora y no por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, lo que permite establecer con claridad que el actor

demandé equivocadamente a ese Ministerio.

6.4 ElI INCORA vy el Ministerio Publico guardaron silencio (fol. 175 c. ppal.).

6.5 Por medio de providencia del 26 de febrero de 2007, se negaron las
pruebas solicitadas por la parte demandante con fundamento en que no se
cumplieron los supuestos exigidos por el numeral 4 del articulo 214 del CCA para

la practica de pruebas en segunda instancia (fols. 188 a 189 c. ppal.).

6.6 Por auto del 3 de diciembre de 2008 la Sala decidié tramitar con prelacion
este proceso en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 7 de la ley 1105 de
2006 que modifico la ley 254 de 2000, que prevé el tramite prevalente de juicios

adelantados contra entidades en liquidacion (fols. 207 a 208 c. ppal.).

CONSIDERACIONES

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacién formulado por la parte
demandante, con el objeto de que revoque la sentencia por medio de la cual el
Tribunal a quo se inhibi6 para resolver el fondo del asunto, con fundamento en la

indebida escogencia de la accion.

La parte actora apelante insiste en que la accion de reparacion directa es la
procedente para demandar la indemnizacion de los perjuicios que, afirma, se
derivan de la privacion del derecho de dominio de que fue objeto, durante el
periodo de tiempo en el que estuvieron vigentes los actos administrativos
proferidos por el Incora, que posteriormente fueron revocados por la misma
entidad.

El problema juridico planteado conduce a definir si la reparacion de los
perjuicios causados con un acto administrativo, que es posteriormente revocado

por quien lo profirio, puede reclamarse por la via de la accion de reparacion directa



o la misma resulta improcedente.

A efecto de resolver la cuestion planteada, la Sala analizara lo expuesto en
providencias anteriores que fueron invocadas por el recurrente y definir4 los

hechos probados en el caso concreto.

1. Antecedentes jurisprudenciales

1.1 Respecto de la acciéon de reparacién directa frente a la revocatoria

directa de actos administrativos

1.1.1 Sentencia proferida el 24 de agosto de 1998, expediente 13685?

Tesis: .."la accion de reparacion directa es procedente para obtener la
indemnizacion de perjuicios causados por un acto administrativo ilegal revocado
en sede administrativa, cuando la parte afectada ha solicitado su
desaparecimiento por la via gubernativa o mediante la revocatoria directa como

mecanismo de control de la actuacién administrativa.”

Subtesis:

.- El derecho sustancial prima respecto del derecho procesal.

“el criterio sostenido por el Tribunal de instancia para considerar inepta la
demanda por equivocada escogencia de la accion por parte del actor, no es
de recibo, frente a la filosofia consagrada constitucionalmente en materia de
prevalencia del derecho sustancial sobre el meramente formal o
procedimental, pues si bien es cierto que, cada una de las acciones, mas
técnicamente pretensiones, contenidas y disciplinadas en el Cadigo
Contencioso Administrativo, responden a un supuesto de hecho
debidamente delimitado en dicho cddigo de procedimiento, diferencidndose
claramente la accion de nulidad y restablecimiento del derecho de la accion
de reparacion directa, fundamentalmente por la circunstancia de que la
primera es procedente cuando al restablecimiento del derecho se ha de
llegar previa declaratoria de ilegalidad del acto cuya nulidad se demanda en

1 CP: Dr. Daniel Suarez Hernandez.



tanto que la Orbita de accién de la de reparacion directa, no reclama
declaratoria de ilegalidad de acto administrativo alguno como condicion para
su prosperidad... no lo es menos que, en un caso como el presente, la
circunstancia de que se hayan proferido actos administrativos vy
posteriormente se hayan revocado, ha de ser necesariamente considerada,
en orden a la determinacion de la via procesal idénea y adecuada para el

reconocimiento de los perjuicios que se demandan.”

.- Cuando un acto administrativo desaparece porque es revocado
directamente, no es dable exigir el ejercicio de la acciébn de nulidad y

restablecimiento del derecho contra él:

“..como quiera que el acto administrativo de adjudicacién desaparecio de la
vida juridica por virtud de su revocatoria es imposible dentro de una légica
elemental sugerir al demandante que ha debido impugnar aquel acto
mediante la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, entre otras
razones, porque la propia administracion reconociendo la falta de
fundamento de la resolucién de adjudicacién procedid a revocarla y en esa
medida imposible le resultaba al demandante haber optado por la accion de
nulidad, que supondria cuanto lo primero la existencia del acto administrativo
-vigencia- y lo segundo, la ilegalidad del mismo, presupuestos ambos
indispensables para la procedencia de la acciébn de nulidad vy
restablecimiento del derecho..”

.- La revocatoria directa de un acto administrativo no produce la reparacion

de los perjuicios que con el mismo se pudieron causar.

“al margen de la existencia del acto administrativo, bien pudieron haberse
ocasionado perjuicios, cuyo resarcimiento no desaparece, por la
circunstancia de la revocatoria del acto administrativo, que habiendo tenido
una vida efimera fue revocado posteriormente y ello comporta precisamente
lo contrario a lo sostenido por el Tribunal, esto es, la desaparicion del acto
administrativo como consecuencia de la prosperidad de la revocatoria
directa, impide al afectado por aquel acto administrativo, solicitar el
reconocimiento de eventuales perjuicios por la cuerda propia de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho por ausencia de acto.

(..)



la interpretacion que ahora se sostiene, no significa en manera alguna que el
administrado pueda ‘convertir por voluntad’ la accion de nulidad en accion de
reparacion directa, pues lo que ocurre es que, cuando un acto administrativo
ilegal desaparece del mundo juridico por virtud de la revocatoria directa o
bien como consecuencia de la prosperidad de los recursos interpuestos en
su contra, deja de existir como objeto de accién jurisdiccional de nulidad y
los eventuales perjuicios que encuentren su origen mediato o inmediato en
dicho acto, debidamente acreditados en cuanto a su ocurrencia y cuantia,
habilitan al perjudicado para demandarlos por la cuerda propia de la accion
de reparacion directa, sin que pueda sostenerse, como principio general,
que la revocatoria del acto en sede administrativa tiene la virtud de hacer
desaparecer la existencia de eventuales perjuicios causados por el acto

administrativo, por aplicacion de la presuncién de legalidad del mismo.”

.- La accién de nulidad y restablecimiento del derecho no es la Unica via con
la que se cuenta para obtener la reparacion de los perjuicios causados con un acto
administrativo, pues ello excluiria la utilizacion de la revocatoria directa en sede

administrativa.

“Y no se diga que como el eventual perjuicio sufrido por el demandante
encuentra su origen en un acto administrativo la Unica via procesal para el
reconocimiento de los perjuicios derivados del acto es la de nulidad y
restablecimiento del derecho, pues ello vulneraria el derecho del justiciable a
utilizar la figura de la revocatoria directa en sede administrativa y ello en

manera alguna puede sostenerse.”

1.1.2- Auto proferido el 19 de abril de 2001, expediente 19.5172

Por medio de esa providencia se resolvié admitir una demanda que se
presento en ejercicio de la accion de reparacion directa, con el objeto de obtener
la indemnizacién de los perjuicios causados con un acto administrativo que fue

posteriormente revocado por la misma entidad al resolver el recurso de apelacién

interpuesto por el afectado.

2 CP: Dra. Maria Elena Giraldo Gémez



En esta oportunidad se revoco la decision de rechazo de la demanda por
indebida escogencia de la accion proferida por el Tribunal y se advirtid que es
cuando se adelante el proceso y se alleguen todas las pruebas, que se habran de
resolver estos problemas juridicos. Se afirmo:

“El planteamiento de los hechos procesales debe someterse a probanza,
pues no existe claridad sobre la totalidad de su ocurrencia. Por lo tanto, debe
averiguarse, en el proceso, si hay lugar o no a lo que pide la demanda y
verificar también, desde otro punto de vista, si era necesario que en estos
diferentes hechos el demandante, con relacioén a los actos administrativos
de fijacion de tarifas - por el demandado - para los afios de 1996 y 1997,
debieron ser objeto o:

e de accion de impugnacion ante esta jurisdiccion, después de que quedo
agotada la via gubernativa y antes de que ocurriera la caducidad; o

e si la sola declaracion de la Administracion, con posterioridad a ese
agotamiento, de reconocer la ilegalidad de esas decisiones puede originar
responsabilidad extracontractual, a pesar de que el afectado por aquellas no

haya demandado su legalidad.

Igualmente tendrd que esperarse el desarrollo probatorio procesal para
concluir si también en el afio de 1998 y como consecuencia del analisis del
recurso gubernativo de apelacion como la Administracion concluyé que
desde 1996 incurrié en error en la fijacion de las tarifas para el colegio en
mencion, tal error incidié en el dafio que el demandante afirma sufrir, pues si
la Administracion se equivoco en la fijacion de las tarifas desde el citado afio
de 1996, corresponderia averiguar si se dio un efecto de hecho o material
sobre las tarifas a que realmente hubiera tenido derecho el colegio del
demandado, a partir de los afos lectivos a que alude la demanda o si se
circunscribe soélo a uno de ellos.

Todos esos interrogantes y dudas, sobre los antecedentes facticos, no
permiten concluir, como lo hizo el Tribunal, la evidencia cierta del ejercicio

indebido de la accién.”

Se tiene asi que, en la precedente providencia, la Sala no consider6
improcedente, ab inicio, el ejercicio de la accion de reparacion directa, en la
expectativa de constatar los hechos probados para definir si la fuente del dafio

alegado lo fue un acto administrativo, o acciones, abstenciones, hechos u



operaciones de la entidad publica demandada. Evento en el que si resultaria
viable la accion incoada. Nétese ademas que en la precitada providencia se
analiza la circunstancia derivada de la revocatoria del acto administrativo en

desarrollo de la via gubernativa, esto es, al resolver el recurso de apelacion

interpuesto por el interesado.

1.2 Respecto de la accion de reparaciéon directa y la nulidad del acto

administrativo en sede jurisdiccional
1.2.1 Auto proferido el 15 de mayo de 2003, expediente 232053
TESIS: “...la accion de reparacion directa es procedente para obtener la

indemnizacion de perjuicios causados por un acto administrativo ilegal cuando tal

ilegalidad ha sido declarada judicialmente, pues tal declaracion deja a la vista una

falla en el ejercicio de la funcion publica. Por ello, la demanda no podia ser

rechazada.”

Subtesis:

“La causa del dafo, tal como lo plantea la demandante, es el acto
administrativo declarado ilegal, sacado de la vida juridica por el juez
contencioso administrativo, no susceptible de ser demandado otra vez. Sin
duda, los perjuicios aducidos por el actor, podran ser reparados en caso de
que se encuentren acreditados debidamente. Obviamente, el haber
desvirtuado la presuncion de legalidad del acto del que el demandante dice
se derivaron tales efectos, no obliga al reconocimiento de lo pedido por él,
pues para ello debe haber certeza sobre todos los elementos de la

responsabilidad.”

1.2.2. Sentencia del 5 de julio de 2006, expediente 21051

TESIS 1

La accion de reparacion directa procede frente a actos administrativos de

caracter general que hayan sido declarados nulos por el juez administrativo,

3Actor: Sociedad Cigarreria Playa Ltda. C.P. Alier Hernandez Enriquez.



siempre que entre el dafo antijuridico alegado y dicho acto no medien actos

administrativos particulares, en tanto que de haberlos, aguel no puede estimarse

como causa directa del dafio alegado:

“La Sala ha precisado que la responsabilidad extracontractual del Estado
puede provenir de un acto administrativo que ha sido declarado ilegal, en la
medida en que dicha declaratoria reconoce la anomalia administrativa

presentada.®. Procedencia de la accién, que sélo tiene lugar cuando guiera

que entre el dano antijuridico causado vy el acto administrativo general no

media _acto administrativo _particular _que pueda ser atacado en sede

jurisdiccional.” (Subraya ahora la Sala)

TESIS 2

“... como certeramente apunta la jurisprudencia, la nulidad del acto general
no tiene vocacion de restablecer automaticamente derechos de particulares
por cuanto cada determinacion de alcance particular que haya adoptado la
Administracion mantiene su presunciéon de legalidad, la cual sélo puede ser
desvirtuada por sentencia judicial y a través de las acciones creadas al

efecto.”

Subtesis:

1. “Tal y como quedd expuesto, en el apartado anterior, el hecho de que la
declaratoria de nulidad de un acto tenga efectos ex tunc o retroactivos, en
modo alguno significa que dicha decision judicial incida automaticamente en
la validez de los actos administrativos particulares dictados con apoyo en
aquel que configure situaciones consolidadas, esto es, que no hayan sido
oportunamente discutidas administrativa o judicialmente dentro de los plazos

y en la forma indicada por el ordenamiento juridico.

2. Obligada inferencia de lo que se viene considerando es que si se afirma la

ilegalidad del acto administrativo particular, es_menester su _impugnacion

jurisdiccional mediante el ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento

del derecho (art. 85 del C.C.A) “porque la ley no condiciona el ejercicio de

4Seccion Tercera, Auto de 19 de abril de 2001, Rad. 19517, C.P. Maria Elena Giraldo Gomez.



esta accion al ejercicio anterior de la accion simple nulidad contra el acto
general en que aquellos actos particulares se fundamentaron, ni tampoco la
ley fija como consecuencia de la nulidad de un acto general la de nulidad de
los actos particulares que se expidieron con su fundamento”. (Se subraya

ahora)

1.2.3 Auto del 27 de enero de 2005; expediente 285596

TESIS

“..la accién de reparacion directa no es procedente cuando existen actos
administrativos que se consideran ilegales y decidieron en sede
administrativa la situacién que se discute ante la jurisdiccién, por cuanto la
declaracion de voluntad de la administracion esta amparada por la
presuncion de legalidad, cuyos fundamentos juridicos, en tanto estén
vigentes, no permiten estimar que existe un dafio antijuridico indemnizable,

so pena de desconocer el principio de contradiccion. ’

Es obligatorio entonces que se adelante el juicio de legalidad de los actos de

la administracion para que, como consecuencia de la declaracion de nulidad

de los mismos, proceda el restablecimiento del derecho.” (Subraya ahora la
Sala)

De lo expuesto en las providencias pretranscritas la Sala infiere:

. La accion de reparacién directa, es excepcionalmente, procedente cuando
la jurisdiccion anula el acto general determinante del dafio, pues esta decisién no

restablece automaticamente el derecho conculcado.

. La accion de reparacion directa no procede cuando, entre el acto general -
anulado en sede judicial - y el dafo, se produjo un acto particular que se
fundamento en el primero, que pudo ser demandado en ejercicio de la accion de

nulidad y restablecimiento del derecho.

5> Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, abril 1 de 2002, Rad.
26903.
6 CP: Dra. Ruth Stella Correa Palacio



2. La improcedencia de la accion de reparacion directa para demandar
la indemnizacién de los perjuicios causados con un acto administrativo que

es revocado directamente.

La Sala fijara su posicion actual respecto de la posibilidad de ejercer la
accion de reparacion directa para obtener la reparacién de los perjuicios derivados

de un acto administrativo que es posteriormente revocado por la administracion.

Al efecto, se pronunciara sobre las precitadas tesis y subtesis contenidas en
la sentencia 13685, que la parte actora invoca en reiteradas oportunidades
procesales.

2. 1. Si bien es cierto que nuestro ordenamiento consagra la primacia del
derecho sustancial respecto del derecho procesal, también lo es que la
Constitucion Politica consagra el debido proceso y el derecho de defensa, que
contienen el sometimiento a las normas que orientan el acceso a la justicia

mediante el ejercicio oportuno y adecuado de las acciones judiciales.

Por tanto no resulta aceptable invocar la prevalencia del derecho sustancial
para justificar el incumplimiento de los principios y normas que rigen el ejercicio
del derecho de accion. La alegada prevalencia procede frente a situaciones en la
que el derecho subjetivo se excluye o estd en peligro por la aplicacion de

ritualidades y formalismos impertinentes.

La prevalencia del derecho sustancial no sirve para cambiar a voluntad, el
objeto y la naturaleza de las acciones contencioso administrativas que presentan
condiciones legales que determinan su procedencia. Asi la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho es la pertinente para demandar la reparacioén de los
perjuicios que tuvieron por causa un acto administrativo que se considera ilegal; por
ende tiene por objeto la nulidad del acto y el restablecimiento del derecho que con el

mismo se conculco.

La accion de reparacion directa, en cambio, resulta procedente contra el

7 Seccion tercera, auto del 24 de octubre de 1996, Exp. 12349.



Estado® cuando el dafio proviene de un hecho, una omisién, una operacion
administrativa, la ocupacion temporal o permanente de un inmueble por causa de
trabajos publicos o por cualquier otra causa. Su objeto es la declaratoria de
responsabilidad extracontractual y la consecuente reparacion del dafio causado

2.2. La circunstancia de que los actos administrativos fuente del Dafio hayan
sido revocados posteriormente, no muta la accion originalmente prevista por la ley
para obtener la reparacion de los perjuicios derivados del mismo. Maxime si la

revocatoria directa se produce cuando la accién de nulidad vy restablecimiento del

derecho ha caducado. En el caso concreto es verdad que ante la revocatoria de

los actos determinantes del dafio, no cabe una accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, pero no sélo por su inexistencia sobrevenida sino,
especialmente, porque ya se habia producido la caducidad de la accion que era

pertinente.

2.3. La accién de reparacion directa no es la procedente por la séla
inconducencia de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho contra el
acto por medio del cual se revoco directamente el que causaba el perjuicio. Pues,
de conformidad con lo expuesto, la misma no procede frente a dafios causados
con un acto administrativo que bien pudo demandarse por la via de la accién de

nulidad y restablecimiento del derecho.

2.4. La circunstancia de que la revocatoria directa de un acto administrativo
no produzca el restablecimiento del dafio causado con el mismo, no conduce a
entender como procedente la accion de reparacion directa pues, se reitera, la

pertinente al efecto era la de nulidad vy restablecimiento del derecho ejercitada

dentro del tiempo previsto en la ley.

La revocatoria directa de los actos administrativos, como lo ha sefialado en

abundantes providencias esta Corporacion:

“es una modalidad de desaparicion de un acto administrativo, mediante la
cual la administracion decide, de oficio o a peticion de parte, eliminar un

acto anterior.

8 Téngase en cuenta que la misma accion también la puede ejercitar el Estado contra los



Se encuadra dentro del contexto del derecho administrativo como una
forma de autocontrol, porque proviene de la misma administracion como
consecuencia del examen que realiza sobre sus propias decisiones, y que
los motivos por los cuales la administracion pueda revocar sus actos tienen
consagracion expresa en la ley, pues no puede dejarse a la voluntad de la
administracion determinar los motivos para hacerlo ya que ello atentaria
gravemente contra la seguridad y estabilidad juridicas respecto de actos

gue consagran derechos subjetivos en cabeza de los administrados.”®

Y se explican en la misma providencia, las causales que hacen procedente

la revocatoria directa del acto administrativo, asi:

a) Cuando sea manifiesta la oposicion del acto administrativo con la
Constitucion o la ley. Es logico que, como consecuencia del principio de
legalidad que rige la actividad de la administracion en el Estado de derecho,
cuando un acto administrativo vulnere una norma superior que ha debido

respetar deba ser revocado.

b) Cuando el acto no esté conforme con el interés publico o social o atente
contra él. El principio de interés publico o interés general ha de ser el
objetivo que anime siempre la actividad de la administracion; por lo tanto los
actos que lo lesionen o simplemente no armonicen con él, deben ser

revocados

c) Cuando el acto cause agravio injustificado a una persona, es decir, un
perjuicio o una ofensa, una lesién a su patrimonio moral o econémico.°

La revocacion es una de las formas de extincién de los actos administrativos,
que puede ser resumida diciendo que es la extincion de un acto de esa
naturaleza dispuesta por la misma administracion publica, fundandose para

ello tanto en razones de oportunidad e interés publico, como en

razones de ilegitimidad.

(--)

particulares que le causen dafio.

9 Sentencia proferida por la Seccion Primera el 13 de abril de 2000, expediente 5363.
10 Younes Moreno, Diego. Curso Elemental de Derecho Administrativo. Editorial Temis, Bogota,
1984, pags. 94 y 95.



De manera que, constituye un remedio juridico contra la ilegalidad de los
actos administrativos y un medio para que la administracién se ajuste a los
cambios que se producen ya que, de esta manera siempre su actividad sera
la adecuada al interés general, que es lo que siempre se espera del actuar

de la administracion.

Es una excepcion al principio de legalidad de los actos administrativos, pues
encontrandose éstos en firme y, por ende, presumiéndose su legalidad y
ostentando caracteres de ejecutividad y de ejecutoriedad, no obsta la
actuacion de la administracién para revocarlos en cualquier momento, ya
que no se encuentra consagrado término de caducidad para solicitarla por
los interesados, o para decidirla de oficio por la administracion, pues ésta
s6lo pierde competencia para tal decision cuando se ha proferido auto
admisorio de demanda respecto del o de los actos cuya revocatoria se
solicita o se pretende de manera oficiosa.” (Subraya la Sala)

La revocatoria de los actos administrativos expedidos por el Incora esta
reglamentada en la ley 135 de 1961 y en el decreto 2275 de 1988!%, como también

en la ley 160 de 199412 y en el capitulo 1X*2 del decreto 2664 del mismo afio.

Las precitadas disposiciones* regulan la facultad del INCORA para revocar
directamente, en cualquier tiempo, las resoluciones de adjudicacion de terrenos
baldios que se expidan en contra de lo establecido en las normas legales o
reglamentarias vigentes sobre esa materia. Asi también el decreto 2664 prevé
esta competencia del INCORA respecto de las resoluciones de adjudicacion

expedidas en vigencia de la ley 30 de 1988 y de la ley 160 de 199416,

11 Vigentes a la fecha en que se profirieron los actos que fueron objeto de dicha medida.

12 Disposiciones vigentes a la fecha en que se solicit6 la revocatoria directa.

13 Articulos 41y ss.

14 Articulo 72, inciso 6 de la ley 160 de 1994.

15 Articulo 39.

16 E| articulo 41 del citado decreto, regula el tramite ast:

“Para ejercer la facultad prevista en la ley y el presente decreto, el Incora adelantara el siguiente
procedimiento:

Con base en el expediente de adjudicacion, la solicitud de revocacion directa y las pruebas
allegadas, se conformara un informativo y se dictar4 una providencia motivada, que dispondra
iniciar el tramite y en la que se indique, en forma clara y concreta, cuales son las posibles
violaciones a la Constitucion, la ley o los reglamentos que rigen la materia.

La providencia anterior se notificard de manera personal al Procurador Agrario, al titular del
derecho de dominio y al peticionario de la revocacion, a fin de que puedan hacer valer sus
derechos.

En el evento de no ser posible la notificacidn personal, se dejara constancia de ello y se procedera
a emplazar a los interesados mediante edicto, el cual se fijara por el término de 5 dias en lugar
publico de la oficina del Instituto donde se adelante la actuacion.



2.5. El derecho de accion, como es sabido, se rige por normas de orden
publico, que son imperativas y desarrollan el principio del debido proceso que
apareja el derecho de defensa. Rifie por tanto con la naturaleza de la accion, el
dejar a los particulares el manejo de las normas que definen el término de
caducidad de las acciones, en particular de la accion de reparacion directa cuyo
ejercicio se dilataria en el tiempo, al considerarla procedente para obtener la
reparacion de los perjuicios que el acto revocado directamente, pudiese causar.

Por disposicién del legislador, se insiste, es la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho la Unica via con la que se cuenta para obtener la
reparacion de los perjuicios causados con un acto administrativo que se reputa

ilegal.

2.6 La exclusién de la revocatoria directa por el ejercicio de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho, esta concebida por el legislador:

i) al definir como improcedente la revocatoria directa cuando se haya
agotado la via gubernatival’ y a la vez exigir dicho agotamiento para el ejercicio
de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho?®; y

i) cuando limita la revocatoria del acto administrativo si el interesado acude a
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo y se ha dictado auto admisorio de la

demanda?’®.

La postura que ahora plantea la Sala es concordante con la expuesta por la
Seccién Primera de esta Corporacion, que al referirse a la falta de legitimaciéon
para demandar la ilegalidad de las resoluciones por medio de las cuales se revoco

directamente un acto anterior, explico:

“..no hay legitimacién para demandarlas porque de los actos demandados no
surge perjuicio alguno para la accionante, faltando uno de los presupuestos

que exige el articulo 85 del C.C.A. para la acciébn de nulidad y

Si dentro del término indicado no comparecieren los emplazados, se les designara curador ad
litem, al que se le notificara la providencia y con quien se adelantara el procedimiento.”

17 Art. 70”No podra pedirse la revocacion directa de los actos administrativos respecto de los cuales
el peticionario haya ejercitado los recursos de la via gubernativa.”

18 Articulo 135 CCA.



restablecimiento del derecho, ya que el perjuicio se derivaba precisamente

de la Resoluciéon 255 de 1997 que fue revocada en virtud de los actos

demandados los cuales protegieron el ordenamiento juridico. Se debid, por

lo tanto, demandar en su oportunidad la Resolucién 255 de 1997 que rigio

por casi dos afos y contra la cual no se interpusieron los recursos de la via

qubernativa. Ahora se demandan los actos que la revocaron, cuando en el

fondo se configura caducidad de la accién de nulidad y restablecimiento del

derecho respecto de la Resolucidon 255 de octubre de 1997 que habia

ocasionado los perjuicios a la demandante. Los argumentos se dirigen contra

un acto administrativo que ya no se encuentra en vigencia puesto que fue
revocado por los que se atacan en el presente proceso, pero ello no
posibilita entender que se demando la decisién de la cual se desprenden los

perjuicios, la 255 de 1997."20 (Subrayas por fuera del texto original)

Es por todo lo anterior que la Sala, en esta oportunidad, revisa la posicion
adoptada en la precitada sentencia de 1998 y advierte que la accién de reparacién
directa no es procedente para obtener la reparacion de los perjuicios que causoé un
acto administrativo, que fue posteriormente revocado por quien lo profirid, cuando
la accién que le resultaba pertinente, esto es la de nulidad y restablecimiento del
derecho, ya habia caducado.

Finalmente la Sala precisa que las consideraciones aqui expuestas se
predican de un caso sustancialmente diferente al que se analizd en la sentencia
proferida el 3 de diciembre de 20082, En esta Ultima oportunidad la Sala encontré6
procedente la accion de reparacion directa para obtener la indemnizacion de los
perjuicios derivados de un acto de extincion de dominio que fue revocado por la

entidad al resolver el recurso de reposicion que el afectado interpuso.

En esa oportunidad la Sala advirti6 que si el afectado con el acto
administrativo revocado a instancias suyas y como consecuencia del recurso
interpuesto, pretende la indemnizacion de los perjuicios que sufri6 con su
ejecucion, debe acudir a la accién de reparacién directa, puesto que ya no existe

acto administrativo que impugnar, toda vez que el que subsiste, es el favorable a

19 Parte final del inciso 1, articulo 71 CCA.

20 Sentencia proferida el 20 de febrero de 2003; expediente 8107; actor: LIDIA INES OLIVELLA DE
COHEN.

2! Expediente 16054. Actor: JUAN AUGUSTO HERNANDEZ RODRIGUEZ. CP: Ramiro Saavedra
Becerra.



sus intereses, es decir, el que revoco la decision que lo afectaba y por lo tanto, no

le asiste interés alguno para demandarlo.

Se analiz6 una pretension indemnizatoria que no esta ligada a la declaratoria
de nulidad de acto administrativo alguno, razén por la cual, la accién que se

considero procedente fue la de reparacion directa. Dijo entonces la Sala:

“Eso es precisamente lo que sucedio en el sub-lite, puesto que el INCORA
finalmente revoco la decision administrativa de extincion del derecho de
dominio del sefior HERNANDEZ, como consecuencia del recurso
oportunamente interpuesto por éste en contra de la referida decision; es
decir que ya no hay decisién adversa vigente y produciendo efectos, contra
la cual se hubiera podido intentar la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho, ya que el Unico acto vigente, es precisamente el de revocatoria,

que saco6 del trafico juridico al acto administrativo ilegal.”

3. Lo probado en el caso concreto

3.1. El del 21 de agosto de 1956 el Ministerio de Agricultura, mediante las
resoluciones 459 y 462 adjudico a los sefiores Ofelia Enciso de Tamayo y Alvaro
Enciso Hernandez, un inmueble de mayor extensiéon denominado LAS DELICIAS,,
conforme consta en el folio de matricula inmobiliaria N° 236-0013274 de la oficina

de registro de San Martin, Meta.

3.2. El 15 de mayo de 1984 los citados adjudicatarios vendieron dicho
inmueble al sefior Félix Salazar Balén, por medio de la escritura publica N° 1271
suscrita en la Notaria Décima de Bogota, que fue registrada en mayo del mismo
afio, bajo el nimero de matricula inmobiliaria 236-0013258 (folios 10 a 15 c.

pruebas).

3.3. El 31 de mayo de 1984 la sociedad Agropecuaria El Estero Ltda.
adquirio el inmueble “Las Delicias” que hacia parte de otro de mayor extensién
conformado por las antiguas haciendas “Palomas” y “Bellavista”, hoy conocidas
como “Hato El Estero”, ubicada en el municipio de San Martin, departamento del
Meta, con una extension total de 2.500 hectareas, por compra que hizo al sefior
Félix Salazar Balén mediante la escritura publica No. 1467 suscrita en la Notaria



Décima de Bogotd4, inscrita bajo el folio de matricula inmobiliaria NUumero 236-
0013274, el 8 de junio del mismo afio (Fol. 8 c. 2).

3.4. Los dias 20 de mayo y 23 de junio de 1992 el INCORA, Regional Meta,
mediante las resoluciones numeros 0583 y 0735, adjudicdé con el caracter de
baldios, los terrenos denominados Las Delicias y San Camilo a los sefiores Jorge
Arturo Diaz Criollo y Aura Lilia Pabon de Torres en extensiones de 489 - 6.873
hectareas y 672 - 6500 hectareas, respectivamente, afectando el inmueble de
propiedad de la sociedad demandante, en una extension total de 1.162 - 3373

hectareas;

3.5. El 6 de mayo de 1996 la Sociedad Agropecuaria El Estero Ltda. formul6
ante el INCORA una solicitud de revocatoria directa de los actos de adjudicacion
anteriormente aludidos, con fundamento en lo previsto en la ley 135 de 1961,
modificada por la ley 160 de 1994 y en el Decreto 2264 de 1994.

3.6. El 21 de abril de 1997 el INCORA mediante resolucion N° 0946

decidio:

“ARTICULO PRIMERO: Revocar en todas sus partes las resoluciones
nameros 0583 de mayo 20 y 0735 de Junio 23 de 1992, expedidas por la
gerencia regional de Meta, mediante las cuales fueron adjudicados como
baldios a favor de JORGE ARTURO DIAZ CRIOLLO vy de AURA LILIA
PABON DE TORRES, los predios denominados LAS DELICIAS Y SAN
CAMILO, respectivamente, ubicados en las inspeccién de policia de EL
PORORIO, jurisdiccion del municipio de PUERTO CONCORDIA,
departamento del META.

ARTICULO SEGUNDO: Notificar esta providencia al procurador agrario y a
los particulares interesados, en la forma prevista en los articulos 44 y 45 del
Cddigo Contencioso Administrativo, advirtiendo que contra la misma no
procede recurso alguno, conforme lo establece el Art. 43, inciso 2° del
Decreto N°2664 de 1994.

ARTICULO TERCERO: Ordenar la cancelacion de las inscripciones
correspondientes a los actos administrativos revocados, en los folios de



Matricula Inmobiliaria N° 236-0029526 y 236-0029653 de la Oficina de
Instrumentos Publicos Seccional de San Martin (META).

ARTICULO CUARTO: Cumplido todo lo dispuesto en la presente resolucion,
archivese el expediente N° 69322.” (fols. 1 a5 c 2)

Para fundamentar la anterior decision, el INCORA considerd procedente la
revocatoria de dichos actos por haberse configurado una violacion de la ley al

adjudicarse como baldios terrenos que eran de propiedad particular:

“En el presente caso y de acuerdo con los antecedentes de tradicion del
predio de mayor extension denominado LAS DELICIAS, dentro de cuyos
linderos se encontrarian los predios adjudicados como baldios a favor de
Jorge Arturo Diaz Criollo y Aura Lilia Pabén de Torres, hizo parte a la vez
dentro de mayor extension conformado por las Haciendas denominadas
PALOMAS y BELLAVISTA, conocidas como Hato EL ESTERO, los cuales
habian sido adjudicados como baldios por el Ministerio de Agricultura en el
afio de 1956, segun las resoluciones Nos. 459 y 462, ambas de agosto 21
del citado afio (véase folio de matricula inmobiliaria N° 236 - 0013274 del
Circulo de Registro de San Martin - Meta). Es decir, que esta acreditado el
dominio particular sobre estos inmuebles con base en titulos expedidos por
el Estado desde el afio 1956.” (fol. 4 c. 2)

4. La improcedencia de la accion de reparacion directa en el caso

concreto.

La Sala al igual que el Tribunal a quo encuentra que la accion ejercitada en

el caso concreto es improcedente.

En efecto, el dafio por cuya reparacion se adelantd la presente accion, se
derivé de dos actos administrativos proferidos por el INCORA, que bien pudieron
impugnarse mediante el ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del

derecho.



Los actos?’revocados posteriormente por la entidad, fueron objeto de
publicidad?3, al ser inscritos en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos,
conforme a lo dispuesto por el articulo 756 del Cddigo Civil, en el decreto 1250 de
1970%* y en las normas que regulan los procedimientos de adjudicaciéon de

baldios, ya citadas.

Uno de los fines mas importantes del registro, es servir de publicidad,?® en
tanto da a conocer a los terceros no sélo quién es el propietario del bien y, por
tanto, quién puede disponer de él, sino qué otros derechos, gravamenes,
limitaciones y cargas pesan sobre el mismo, es decir que sirve de medio para
determinar en cualquier momento, cudl es la situacién juridica del respectivo

inmueble.

En el caso concreto la resolucion 583 del 20 de mayo de 1992 por medio de
la cual se adjudic6 el inmueble a Diaz Criollo Jorge Arturo, fue registrada el 8 de
junio de 1992 en el folio de matricula 236-0029256, en tanto que la resolucién
0735 del 23 de junio de 1992, por medio de la cual se adjudicé a Aura Lilia Pabon
de Torres fue registrada el 26 de junio siguiente en el folio 236-0029653 (fols. 7y 9
c. 2). Por esta razon, estas resoluciones se reputan conocidas por la ahora
demandante, quien pudo impugnarlas mediante el ejercicio de la correspondiente

accion de nulidad y restablecimiento del derecho.

Sin embargo, el actor dej6é vencer el término de caducidad con el que
contaba para el ejercicio de la correspondiente accién y casi 4 afios después del
registro de las resoluciones, solicitdé la revocatoria directa de los referidos actos

agrarios.

Se resalta asi que, como a la fecha en que se produjo la revocatoria directa
de las citadas resoluciones 583 y 735, la accion que resultaba procedente para
obtener la reparacion de los dafios que habian podido causarse ya estaba
caducada, resulta abiertamente irregular el ejercicio de la accién de reparacion,

con el proposito de salvar los efectos de la sefialada caducidad.

22 Resoluciones 0583 y 735 de 1992.

2 Ley 135 de 1.961, aplicable a la fecha en que se inicié el procedimiento administrativo que
culmind con la adjudicacion de los bienes, prevé la publicidad de los actos que se profieran durante
el mismo.

24 Diario Oficial No. 33139 de 4 de septiembre de 1970.

25 VELASQUEZ JARAMILLO, Luis Guillermo; Bienes, Ed. Temis, Bogota, Novena edicion, 2004, p.
309.



No resulta de recibo tampoco imputar al Estado unos perjuicios
acrecentados por el transcurso del tiempo que transcurrio desde que la vigencia
del acto particular que los causé hasta la fecha en que una entidad, ante una
tardia solicitud del afectado, lo revoque directamente. El derecho de dafios indica,
que los perjuicios deben ser reparados por quien los causa y en este caso, los
mismos habrian podido cesar, si el afectado ejerce la accion pertinente, en la
oportunidad legal correspondiente.

En sintesis, la reparacion de los perjuicios que invoca el demandante y que,
segun expone, se derivan de la privacion del derecho de dominio por el periodo
que durd la vigencia de los actos revocados directamente por la entidad, debid
solicitarse en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho
contra los actos administrativos determinantes del dafio alegado, puesto que esa

es la via que contempla la ley y a ella debe someterse el interesado.

Asi el Cddigo Contencioso Administrativo establece que, mediante el ejercicio
de la accion de reparacion directa, la persona interesada podrd demandar
directamente la reparacion del dafio cuando la causa sea un hecho, una omision,
una operacion administrativa o la ocupacion temporal o permanente de un inmueble
por causa de trabajos publicos o por cualquiera otra causa (art. 86) y que mediante
el ejercicio de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, toda persona
que se crea lesionada en un derecho amparado en una norma juridica, podra pedir
que se declare la nulidad del acto administrativo, se le restablezca en su derecho y

se le repare el dafio

La Seccion Primera asi lo ha precisado al explicar que la peticion de

revocatoria directa no revive los términos de caducidad de las acciones?5:

“Obviamente no puede pretenderse revivir los términos de caducidad de las
acciones contenciosas mediante una solicitud de revocatoria directa para
demandar tanto el acto inicial como el que resuelve tal solicitud bajo una
pretendida ‘individualizacion correcta del acto administrativo’, pues como se

vera la decision sobre la solicitud de Revocatoria Directa es un acto

26 Recuérdese ademas que el articulo 72 CCA prevé:



administrativo autbnomo cuestionable de manera independiente de aquel a
gue se refiere y, por ende, acusable bajo causales de nulidad independientes

de las que hubieran podido plantearse con respecto de aquel otro.?’

5. Decision

La indebida escogencia de la accion se traduce en la ausencia de uno de sus
presupuestos legales, lo cual impide la constitucién de una relacién procesal valida
y hace improcedente un pronunciamiento respecto del fondo de la litis. Por esta

razon se habra de confirmar la sentencia apelada.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccion Tercera, administrando justicia en nombre de la Republica

y por autoridad de la ley,
FALLA
CONFIRMASE la sentencia apelada, esto es, la proferida el 4 de marzo de
2004, por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Sala de
descongestion.
COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE Y DEVUELVASE AL TRIBUNAL

DE ORIGEN.

RAMIRO SAAVEDRA BECERRA

Presidente

RUTH STELLA CORREA PALACIO MAURICIO FAJARDO GOMEZ

“Ni la peticién de revocacion de un acto, ni la decision que sobre ella recaiga reviviran los términos
legales para el ejercicio de las acciones contencioso administrativas, ni daran lugar a la aplicacién
del silencio administrativo.”

27 Sentencia proferida el 13 de abril de 2000, expediente, 5363



ENRIQUE GIL BOTERO MYRIAM GUERRERO DE ESCOBAR

SALVAMENTO DE VOTO DE LA DRA. RUTH STELLA CORREA PALACIO

REVOCATORIA DE ACTOS ADMINISTRATIVOS - Perjuicios. Accion de
Reparacién Directa. Procedencia

Sefial6 la Sala que los actos a través de los cuales se hizo la adjudicacion y que
fueron posteriormente revocados, debieron ser impugnados a través de la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho, dentro del término establecido en la
ley, contado a partir de la inscripcion de tales actos en la oficina de registros de
instrumentos publicos. Concluyo, al contrario de la mayoria, que la accién de
reparacion directa si era la idonea para obtener la reparacién de perjuicios
solicitada, como quiera que los actos que causaron los dafios por los cuales se
pretende indemnizacion, fueron revocados directamente por la administracion,
dada su ilegalidad. No puedo deducir que la accién idénea para demandar la
reparacion del dafio, sea la de nulidad y restablecimiento del derecho, por cuanto
para cuando se presento la demanda (20 de abril de 1998), los “actos generadores
del perjuicio”, habian desaparecido del mundo juridico por decision de la
administracion demandada, que ante la ilegalidad de los mismos los revocé
mediante la resolucion 0946 de 21 de abril de 1997, notificada el 23 del mismo
mes y afio. Frente a la demanda para la reparacién del dafio causado con actos
administrativos particulares que son revocados directamente por la administracion
dada su ilegalidad, la prevalencia del derecho sustancial sobre el meramente
formal o procedimental han fundamentado las decisiones de esta Seccién, en el
sentido de admitir como idonea la accion de reparacion directa para el efecto. Si
bien la revocatoria directa solo produce efectos hacia el futuro, la decision de la
administracion de revocar su propio acto por ilegal, pone en evidencia el
reconocimiento de tal ilegalidad, y no cualquiera, sino aquella que en la que la
oposiciéon a la constitucion y a la ley sea manifiesta. Y esa decision de la
administracion trae como consecuencia la falta de respaldo juridico para lo
actuado con fundamento en el acto administrativo revocado, y por tanto la
procedencia de la accion de reparacion directa para reclamar el perjuicio causado
mientras éste existio. La ausencia de acto administrativo, debido a la revocatoria
que del mismo hace la administracion, impide de hecho el enjuiciamiento de su
legalidad a través de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho que tiene
como pretensién principal su anulacién, porque si bien tedricamente debe
reclamarse la nulidad del acto administrativo mientras estuvo vigente, con el
propésito de obtener la reparacion de perjuicios que produjo mientras existio, esto
es antes de que fuera revocado, en la practica no es posible acudir a tal accién
dado el término breve de que se dispone para intentarla. En efecto, para cuando la
administracion revoca el acto, lo cual puede hacer en cualquier época,
normalmente habra vencido el plazo que para formular la demanda en ejercicio de
la accion de nulidad y restablecimiento del derecho establece el articulo 136 del
Caodigo Contencioso Administrativo, dando al traste con las pretensiones
reparatorias que pudiera tener el afectado con el acto administrativo revestido de



una aparente presuncion de legalidad. No puede aplicarse la misma regla de
derecho a situaciones facticas diferentes, no es lo mismo exigir la demanda de
nulidad y restablecimiento del derecho cuando el acto administrativo no es
revocado por la administracion, que cuando si lo es por razones de ilegalidad, la
cual no es de cualquier talante, sino que debe corresponder a la ilegalidad
manifiesta, segun lo exige el articulo 69 del Cddigo Contencioso Administrativo.
Las razones que anteceden me llevan a seguir la tesis expuesta por la Sala desde
hace mas de diez afios, dado su garantismo y el respeto a las normas procesales
y por tanto a concluir que en el sub examine, como quiera que la demanda fue
presentada dentro de los dos afios siguientes a la revocatoria directa de las
resoluciones causantes del dafio, la sentencia debio abordar el estudio de la
responsabilidad demandada y de las indemnizaciones reclamadas.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el tema, Consejo de Estado, Seccion Tercera,
sentencia del 24 de agosto de 1998, rad. 13685, MP. Daniel Suarez Hernandez.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
Consejero ponente: RAMIRO SAAVEDRA BECERRA
Bogota D.C., trece (13) de mayo de dos mil nueve (2009)
Radicacion numero: 25000-23-26-000-1998-01286-01(27422)
Actor: AGROPECUARIA EL ESTERO LTDA

Demandado: MINISTERIO DE AGRICULTURA Y OTRO

Referencia: APELACION SENTENCIA REPARACION DIRECTA

SALVAMENTO DE VOTO

Con todo comedimiento me permito expresar las razones de mi disentimiento con
la decisién mayoritaria de la Sala, adoptada en sentencia de 13 de mayo de 2.009,
mediante la cual se confirmd aquella proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca el 4 de marzo de 2.004, que declaré la ineptitud sustantiva de la

demanda por inadecuada escogencia de la accion.



La demanda fue formulada con la pretension de que declarara la responsabilidad
de la demandada, por haber adjudicado, en calidad de baldios, parte de los
terrenos de propiedad de la demandante. La Sala, concluyé la improcedencia de la
accion de reparacion directa porque el dafio por el cual se demanda
indemnizacion provino de dos actos administrativos proferidos por el INCORA, y
posteriormente revocados por la misma entidad.

Se cambid de ese modo la jurisprudencia que venia aplicandose desde el auto de
24 de agosto de 1998, que entendia que “la accion de reparacion directa es
procedente para obtener la indemnizacion de los perjuicios causados por un acto
administrativo ilegal revocado en sede administrativa, cuando la parte afectada ha
solicitado su desaparecimiento por la via gubernativa o mediante la revocatoria

directa como mecanismo de control de la actuacién administrativa.”

De acuerdo con los hechos relatados en la sentencia, mediante las resoluciones
0583 y 0735 de 20 de mayo y 23 de junio de 1992, el INCORA adjudic6 con el
caracter de baldios, parte de los terrenos denominados Las Delicias y San Camilo,
que segun la demanda, pertenecen a la sociedad demandante. Esas resoluciones
fueron revocadas integramente el 21 de abril de 1997, en respuesta a solicitud de

revocatoria directa que fue formulada por la demandante el 6 de mayo de 1996.

Sefialo la Sala que los actos a través de los cuales se hizo la adjudicacion y que
fueron posteriormente revocados, debieron ser impugnados a través de la accion
de nulidad vy restablecimiento del derecho, dentro del término establecido en la
ley, contado a partir de la inscripcion de tales actos en la oficina de registros de

instrumentos publicos.

Concluyo, al contrario de la mayoria, que la accién de reparacion directa si era la
idonea para obtener la reparacion de perjuicios solicitada, como quiera que los
actos que causaron los dafios por los cuales se pretende indemnizacion, fueron
revocados directamente por la administracién, dada su ilegalidad.

No puedo deducir que la accidn idonea para demandar la reparacion del dafio, sea
la de nulidad y restablecimiento del derecho, por cuanto para cuando se present6
la demanda (20 de abril de 1998), los “actos generadores del perjuicio”, habian
desaparecido del mundo juridico por decisiébn de la administracion demandada,
gue ante la ilegalidad de los mismos los revocé mediante la resolucién 0946 de 21
de abril de 1997, notificada el 23 del mismo mes y afio.



Frente a la demanda para la reparacion del dafio causado con actos
administrativos particulares que son revocados directamente por la administracion
dada su ilegalidad, la prevalencia del derecho sustancial sobre el meramente
formal o procedimental han fundamentado las decisiones de esta Seccion, en el

sentido de admitir como idénea la accion de reparacion directa para el efecto.

En sentencia de 24 de agosto de 19982 se sefiald, en tesis que ha sido
frecuentemente reiterada, y a la que acudo en apoyo de mi disidencia, que la
circunstancia de que se hayan proferido actos administrativos y posteriormente se
hayan revocado, debe ser necesariamente considerada, en orden a la
determinacion de la via procesal idonea y adecuada para el reconocimiento de los
perjuicios que se demandan, concluyéndose que para hacer valer el derecho
sustancial, lo era la accion de reparacion directa, a pesar de que el dafo sufrido
encontraba su origen en un acto administrativo, que ya habia desparecido del

mundo juridico para cuando se formul6 la demanda.

Puntualmente ha establecido la jurisprudencia reiterada en la Ultima década que
“la accion de reparacion directa es procedente para obtener la indemnizaciéon de
perjuicios causados por un acto administrativo ilegal revocado en sede
administrativa, cuando la parte afectada ha solicitado su desaparecimiento por la
via gubernativa o mediante la revocatoria directa como mecanismo de control de

la actuacion administrativa.”2°

El reconocimiento de la ilegalidad del acto por la propia administracién ha servido
de sustento a este tesis, por cuanto la accidon de reparacion directa es la idénea
para cuando se demanda la reparacion del dafio antijuridico y aquél que tiene
como causa el acto administrativo, sélo se torna en antijuridico cuando éste
desaparece del mundo juridico, bien sea por su anulacion o bien por la revocatoria
que de él haga la administracion, dejando sin respaldo juridico lo actuado en

relacion con el mismo.

28 Consejo de Estado, Seccion Tercera, expediente 13.685, ponente: Dr. Daniel Surez Hernandez

2 Consejo De Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia 24 de agosto de
1998, rad. 13685, C.P. Daniel Suarez Hernandez.



Y si bien la revocatoria directa solo produce efectos hacia el futuro, la decision de
la administracion de revocar su propio acto por ilegal, pone en evidencia el
reconocimiento de tal ilegalidad, y no cualquiera, sino aquella que en la que la
oposicion a la constitucion y a la ley sea manifiesta. Y esa decision de la
administracion trae como consecuencia la falta de respaldo juridico para lo
actuado con fundamento en el acto administrativo revocado, y por tanto la
procedencia de la accion de reparacién directa para reclamar el perjuicio causado

mientras éste existio.

La ausencia de acto administrativo, debido a la revocatoria que del mismo hace la
administracion, impide de hecho el enjuiciamiento de su legalidad a través de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho que tiene como pretensién
principal su anulacion, porque si bien tedricamente debe reclamarse la nulidad del
acto administrativo mientras estuvo vigente, con el proposito de obtener la
reparacion de perjuicios que produjo mientras existié, esto es antes de que fuera
revocado, en la practica no es posible acudir a tal accion dado el término breve de
que se dispone para intentarla. En efecto, para cuando la administracion revoca el
acto, lo cual puede hacer en cualquier época, normalmente habra vencido el plazo
que para formular la demanda en ejercicio de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho establece el articulo 136 del Codigo Contencioso
Administrativo, dando al traste con las pretensiones reparatorias que pudiera tener
el afectado con el acto administrativo revestido de una aparente presuncién de

legalidad.

La primacia del derecho sustancial y la garantia del acceso a la administracion de
justicia, han servido de soporte a la tesis expuesta en la cual el desaparecimiento
del acto administrativo causante del dafio, por decision de la propia administracion
que reconoce el yerro cometido en el mismo, se constituye en el elemento
estructurante de la antijuridicidad del dafio y permite la demanda directa de los
perjuicios causados con el acto expedido en tales condiciones, sin que se requiera

su anulacién durante el tiempo en que existio.

Tesis que surgié como respuesta, entre otras tesis, a aquélla que en alguna época
nego admitir la procedencia de la accion de nulidad en contra del acto que habia
desaparecido del mundo juridico por revocacion directa que del mismo hiciera la
administracion, bajo el argumento de la sustraccion de materia, dejando por esa

via al afectado en la mas completa indefensién, ante la ausencia total, dentro del



catdlogo de acciones consagradas en el Cédigo Contencioso Administrativo, de

una que le permitiera reclamar los perjuicios sufridos con el acto revocado.

No pretende la tesis que expongo en apego a la jurisprudencia que venia
manejando la seccidn, hacer el esguince a la accion que corresponde para lograr
la indemnizacion del dafio causado con el acto administrativo, que siempre seré la
de nulidad y restablecimiento del derecho, cuando el dafio provenga de la
ilegalidad del acto administrativo. Pero, entiendo que la situacion no es la misma,
cuando la ilegalidad es reconocida por la administracion y en uso de su facultad de
revocatoria directa, hace desaparecer el acto administrativo del mundo juridico.
Esta situacion diferente, debe ameritar un tratamiento diferente, dado que parte
del supuesto de que todo lo actuado ha sido ilegal por haberlo reconocido
expresamente el Estado, de donde la pretension anulatoria que tiene como
finalidad desvirtuar la presuncion de legalidad del acto administrativo pierde su
razon de ser, por cuanto en ese juicio se echaria de menos la controversia en
relacion con la legalidad del acto, puesto que ésta ya ha sido reconocida por la

autoridad que lo expio.

El control de la legalidad del acto administrativo en nuestro sistema, fundado en su
anulabilidad y no en la nulidad de pleno derecho, como podria ser la consecuencia
de la revocatoria directa del acto administrativo, impone soluciones justas que
garanticen el acceso a la administracién de justicia y la tutela judicial efectiva de
los derechos de los administrados. Una interpretacion exegética como la que se
propone de las “acciones” establecidas en el cédigo contencioso administrativo,
lleva a restringir ese derecho, dado que a pesar de que formalmente exista la
posibilidad de demandar en nulidad y restablecimiento del derecho, la diferencia
de términos establecido en la norma para formular estas pretensiones, impide en
la practica que declarada la revocatoria directa del acto administrativo, se esté en

tiempo de demandar también su nulidad.

Y es que no puede aplicarse la misma regla de derecho a situaciones facticas
diferentes, no es lo mismo exigir la demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho cuando el acto administrativo no es revocado por la administracion, que
cuando si lo es por razones de ilegalidad, la cual no es de cualquier talante, sino
gue debe corresponder a la ilegalidad manifiesta, segun lo exige el articulo 69 del
Cddigo Contencioso Administrativo.



Las razones que anteceden me llevan a seguir la tesis expuesta por la Sala desde
hace mas de diez afios, dado su garantismo y el respeto a las normas procesales
y por tanto a concluir que en el sub examine, como quiera que la demanda fue
presentada dentro de los dos afios siguientes a la revocatoria directa de las
resoluciones causantes del dafio, la sentencia debido abordar el estudio de la

responsabilidad demandada y de las indemnizaciones reclamadas.
En este sentido y con el mayor respeto por la Sala dejo presentado mi salvamento

de voto.

Fecha ut supra

RUTH STELLA CORREA PALACIO
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