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SENTENCIA No. 089

I. ASUNTO A DECIDIR

No encontrando causal de nulidad que invalide lo actuado, y cumplidos los

presupuestos Y las ritualidades procesales de la Ley 1437 de 2011, concierne a esta

Sala resolver el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandada, contra la
sentencia del 3 de febrero de 2015, proferida por el Juzgado Quinto Administrativo

Oral del Circuito de Sincelejo, mediante la cual se accedié parcialmente a las

pretensiones de la demanda.
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Il. ANTECEDENTES

2.1. Objeto de la demanda.

JOSE DE LA CRUZ GODIN RIVAS, por intermedio de apoderada judicial y en ejercicio
del medio de control de reparacién directa, presenté demanda en contra de la Nacién
- Ministerio de Defensa - Policia Nacional, procurando que sean declaradas
administrativamente responsables por los posibles perjuicios causados con motivo de
su retiro del servicio activo.

2.2. Hechos.
La causa petendi, en sintesis, se sustentd en los siguientes hechos:

Senala el demandante que, el dia 7 de marzo de 2005, la Oficina de Control Interno de
la Policia Nacional de Sucre, lo declaré disciplinariamente responsable, dentro de la
investigacién disciplinaria No. DESUC-2003-080 del 4 de noviembre de 2003, por la
comision de una falta tipificada como grave; en consecuencia, se le impuso el
correctivo disciplinario de un dia de multa, quedando el registro en el certificado de
antecedentes disciplinarios de la Procuraduria General de la Nacién.

Indica que, el 5 de enero de 2006, la Oficina de Control Interno de la Policia Nacional
de Sucre, por segunda ocasién lo sanciond, esta vez, dentro del proceso disciplinario
No. DESUC-2005-228 del 12 de octubre de 2005; imponiéndole el correctivo
disciplinario de un dia de multa, con la anotacién en el certificado de antecedentes
disciplinarios de la Procuraduria General de la Nacién.

Advierte que, el 30 de junio siguiente, la Oficina de Control Interno de la Policia
Nacional de Sucre, dentro del proceso disciplinario No. DESUC 2006-85, lo sancioné
por tercera vez, ordenando la respectiva inscripcién en el certificado de antecedentes
disciplinarios de la Procuraduria General de la Nacién.

Sustenta que, en virtud de las anteriores sanciones disciplinarias, la Direccién General
de la Policia Nacional, mediante la Resoluciéon No. 01227 del 27 de marzo de 2008,
dispuso su retiro del servicio activo, en aplicacion de la inhabilidad sobreviniente
enmarcada en el articulo 38, numeral 2°, de la Ley 734 de 2004; esto es, por tener tres
sanciones disciplinarias en los Ultimos cinco anhos, registradas en el certificado de
antecedentes disciplinarios proferido por la Procuraduria General de la Nacién.

Aduce que, concomitante para cuando se ordend su retiro del servicio, solicité ante la
Direcciéon General de la Policia Nacional la revocatoria directa de la sancién impuesta
dentro del proceso disciplinario No. DESUC-2003-080, por considerarla violatoria del
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debido proceso; de igual manera, deprecé a la Procuraduria General de la Nacién, para
que en ejercicio del poder preferente, asumiera la competencia sobre la revocatoria de
la sancién antes mencionada.

Asegura que, el 3 de noviembre de 2009 present solicitud de revocatoria directa ante
la Procuraduria General de la Nacién, encaminada a que se dejara sin efecto la sancién
disciplinaria impuesta dentro del proceso disciplinario No. DESUC-2006-085, a la
espera del pronunciamiento de la Direccién General de la Policia Nacional sobre la
solicitud de revocatoria interpuesta contra la sanciéon del proceso disciplinario No.
DESUC-2003-080.

Expone que, la Direcciéon General de la Policia Nacional, mediante providencia del 24
de febrero de 2010, resolvié “revocar el fallo de primera instancia proferido por el
Comandante de la Policia de Sucre dentro del proceso disciplinario No. DESUC-2003-
080”; decision que se comunicé a la Procuraduria General de la Nacién, con el objeto
de que se corrigiera en el SIRI (Sistema de Informacion de Registro de Sanciones y
Causas de Inhabilidad) los registros de antecedentes disciplinarios que él presentaba.

Anota que, en atencién a lo resuelto, el dia 12 de agosto de 2010 se le notificé de la
pérdida de fuerza de ejecutoria de la Resolucién No. 01227 de 2008, toda vez que en
el SIRI ya no se reportaba ninguna inhabilidad en su contra; en consecuencia, se ordené
su reintegro al servicio activo de la Policia Nacional, luego de perdurar por mas de dos
anos y cuatro meses retirado de la Institucién.

Manifiesta que, a su turno, el 16 de noviembre de 2010, la Procuraduria General de la
Nacién revocé la decisién del 30 de junio de 2006, emitida dentro del proceso
disciplinario No. DESUC-2006-85, en la cual se le habia sancionado; como
consecuencia de ello, se le exonerd de responsabilidad disciplinaria.

Resena que, la Resolucién No. 01227 de 2008, tuvo su origen en una serie de
actuaciones y operaciones administrativas en los que la parte demandada desconoci6
los requisitos formales para adelantar los procesos disciplinarios que conllevaron a su
retiro, causandole a él y a su nucleo familiar perjuicios irremediables, tales como: (i)
haberse ordenado el reintegro bajo el desconocimiento de las garantias necesarias que
le permitieran una reincorporaciéon en el mismo grado de sus compaferos de curso
antes de la desvinculacién ocurrida en el 2008, al restituirsele como patrullero pasé a
ser subalterno de quienes antes tenian grados igual al suyo, de manera que se
desmejoré ostensiblemente su condiciéon econémica y moral; (ii) la devolucién de los
ahorros que habia realizado para acceder al subsidio de vivienda militar, a la cual tenia
derecho el pasado mes de abril de 2012, por haber perdido la antigliedad y con ella, la
posibilidad de compra de la vivienda; (iii) pérdida de oportunidad laboral durante el
tiempo que estuvo sancionado disciplinariamente; (iv) perjuicios de orden
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extrapatrimonial como: menoscabo en las condiciones de vida, bienestar, conflictos
familiares y de pareja; (v) deudas, como causa directa de la falta de ingresos para
solventarlas.

Sostiene que, el 8 de marzo de 2012, se celebré audiencia de conciliacién ante la
Procuraduria Delegada ante los Jueces Administrativos, sin que se llegara a un acuerdo
entre los extremos procesales por no existir animo conciliatorio.

2.3. Tramite procesal.

La demanda se presenté el 22 de agosto de 2012', fue admitida por auto del 17 de
septiembre de 20122, notificada a la parte demandada® y al Ministerio Publico.

2.4. Contestacion®.

La parte demandada, mediante apoderado judicial y dentro del término procesal,
solicité la denegatoria de las pretensiones de la demanda, al estimar que las mismas
constituyen apreciaciones subjetivas de la parte actora; asi mismo, afirmé que no se
estructura en el sub judice, los presupuestos de responsabilidad administrativa por falla
del servicio, la cual en todo caso debe ser probada.

Sefalé que, los perjuicios materiales deprecados por el actor son hipotéticos; en
cuanto a los morales, éstos deben ser acreditados, mas no fundarse en suposiciones.

Atinente a los hechos, indicé no tener constatacién de los mismo, por ende se atiene a
lo que resulte probado dentro del proceso; sin embargo, advirtié que el retiro del
actor se causé debido a que en su oportunidad éste presentaba tres sanciones
disciplinarias dentro de los ultimos cinco afios, que conforme lo anotado en la Ley 734
de 2002, constituye una inhabilidad sobreviniente, en la cual se soporté su retiro del
servicio; a pesar que posteriormente, tales sanciones disciplinarias resultaron
revocadas, consecuencialmente, se le reincorporé al cargo, cancelandole todos y cada
uno de los haberes dejados de percibir; igualmente, se le promovié al grado
inmediatamente siguiente al de su retiro; luego entonces, no se puede considerar que
se le ocasion6 algin perijuicio.

Como excepciones propuso: i) falta de legitimaciéon por pasiva y cobro de lo no
debido; ii) falta de causalidad entre la falta o falla de la administracién y el dano.

! Folio 18, en concordancia con el acta individual de reparto a folio 199, C. Ppal I.
2 Folio 206 C. Ppal 2.

3 Folio 213 C. Ppal. 2, a través de correo electrénico el 26 de septiembre de 2012.
* Folios 220 a 223 C. Ppal. 2.
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2.5. La sentencia recurrida.’

El Juzgado Quinto Administrativo Oral de Sincelejo, decidié declarar
administrativamente responsable a la Nacién - Ministerio de Defensa - Policia
Nacional, por el dafio antijuridico ocasionado al demandante, como consecuencia de
haber sido retirado del servicio, por consiguiente ordené pagar a titulo de
indemnizacién, 40 salarios minimos legales mensuales, por concepto de perjuicios
morales y dano a la salud, respectivamente.

Como sustento de su declarativa, sostuvo que el dafo antijuridico causado al
demandante se encuentra acreditado, conforme la Resolucién No. 1227 del 27 de
marzo de 2008, mediante la cual se le retiré del servicio por incurrir en una inhabilidad
sobreviviente, al ser sancionado disciplinariamente en tres oportunidades en los
ultimos cinco afos, conforme lo estipulado en el articulo 38 de la Ley 734 de 2002.

El dafo se imputé a la parte demandada, toda vez que posteriormente esa inhabilidad
decayd, al revocarse una de las tres sanciones impuestas por la Oficina de Control
Interno de la Policia Nacional, por violacién al debido proceso; sin embargo, por todo
el tiempo que perduré vigente la inhabilidad, por la cual se retir6 del servicio al
demandante, a éste se le causo unos perjuicios que no estaba en la obligacién legal de
soportar, que cesé con su reintegro, ordenado mediante la Resolucién No. 02485 del
3 de agosto de 2010.

2.6. El recurso de apelacion®.

Dentro del término de ejecutoria de la sentencia de primera instancia, la parte
demandada interpuso contra aquél pronunciamiento, recurso de apelacién, en el que
solicita la revocatoria de la providencia recurrida y se denieguen las pretensiones de la
demanda, con base en los siguientes argumentos:

Sostiene que existe indebida escogencia del medio de control, en razén a que
conforme la jurisprudencia que viene abriéndose paso desde el afno 2009 al interior del
Consejo de Estado, el medio de control de reparacién directa no es el medio idéneo
para pretender la reparacién de los perjuicios derivados de un acto administrativo que
fue posteriormente revocado por quien lo profirié, como apunté el A quo, salvo que la
revocatoria del acto se haya presentado dentro de los cuatro meses siguientes a la
expedicién del mismo, pues de lo contrario se debe ejercer directamente contra éste
el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, en el que se puede
solicitar igualmente el pago de los perijuicios derivados por su expedicion; y si el interés

5 Folios 468-486 C. Ppal 3.
¢ Folios 495-506 ib.
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es ejercer el medio de reparacion directa, es valido pero también debe hacerse dentro
del término de los cuatro meses.

En ese sentido, considera que existe caducidad, toda vez que siendo el medio de
control procedente el de nulidad y restablecimiento del derecho, éste debié ejercerse
dentro de los cuatro meses siguiente a partir de que se notific6 cada una de las
sanciones disciplinarias al demandante, pero no el de los dos afios que opera en las
reparaciones directas, contados a partir de la revocatoria del acto disciplinario que lo
sanciond, toda vez que la solicitud no se hizo dentro del primer término mencionado,
sino siete anos después, lo que evidencia una actuacién tendiente a revivir términos, ni
tampoco se ejercid, dentro de los dos anos a partir de su retiro del servicio, que se
supone es el perjuicio que solicita le sea indemnizado.

Adicionalmente, indica que la sola revocatoria directa del acto administrativo no
configura per se la causacién de algun perjuicio, ni habilita al demandante a partir de ese
momento demandar a quien lo expidié, teniendo en cuenta que contra ese mismo
acto, el demandante no ejercié ningin recurso, ni demando a partir de que se le
notificd, sino que siete afos después, solicitd su revocatoria directa.

Finalmente, estima que los perjuicios morales y dano a la salud que ordené indemnizar
el A quo, no se encuentran probados, teniendo en cuenta que al demandante, para
cuando se le reintegré al servicio, se le reconocié y pagd todo lo dejado de percibir
por el tiempo que duré retirado

2.7. Actuacion en segunda instancia

Mediante auto del |0 de junio de 2015, se admitié el recurso de apelacién interpuesto
por la parte demandada’; por auto del 17 de julio de siguiente, se corrié traslado a las
partes por diez dias para alegar de conclusién®.

2.8. Alegatos de conclusion.

2.8.1. De la parte demandante’®

Apuntala que, existe una apelacién adhesiva en la que se solicita la revocatoria del

numeral sexto de la sentencia de primera instancia, en el que se denegé la condena en
costas, sin exponer motivos para ello.

7 Folio 3 C. Alzada.
8 Folio 14 ib.
? Folios 35-36 ib.



Expediente No. 70-001-33-33-005-2012-00039-01

Demandante: JOSE DE LA CRUZ GODIN RIVAS

Demandado: NACION - MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL - POLICIA NACIONAL

Medio de Control: REPARACION DIRECTA

Tema: PROCEDENCIA DE LA REPARACION DIRECTA PARA OBTENER LA INDEMNIZACION DE LOS

PERJUICIOS CAUSADOS POR UN ACTO ADMINISTRATIVO REVOCADO

2.8.2. De la parte demandada'®.

En esta oportunidad, la parte demandada reprodujo in extenso los argumentos insertos
en el recurso de apelacién.

2.8.3. Ministerio Publico.

El representante del Ministerio Publico ante esta Corporacién, no emitié concepto de
fondo.

I1l. CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

Con fundamento en lo preceptuado en el articulo 153 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, este Tribunal es competente para
conocer en segunda instancia el presente asunto.

3.1. Problemas juridicos.

Teniendo en cuenta que, la potestad que tiene el Ad quem para resolver la alzada, de
conformidad con el articulo 328 del C. General del Proceso, aplicable por remisién del
306 de CPACA, esta limitada a conocer solamente de los puntos o cuestiones a los
cuales se contrae el recurso de apelacién, pues los mismos, en los casos del apelante
Unico, definen el marco de la decisién que ha de tomarse en esta instancia, el problema
juridico se circunscribe en determinar, si ¢Es procedente el medio de control de
reparacién directa, para obtener la indemnizacion de los perjuicios causados por la
revocatoria de un acto administrativo?

En caso positivo, debe precisar si, (El medio de control de reparacion directa se presentd
oportunamente, y si la parte demandada es administrativamente responsable por los
posibles perjuicios inmateriales causados al actor, con ocasién de su retiro del servicio
activo mediante acto administrativo de ejecucién, que posteriormente decae con ocasién de
la revocatoria de uno de los actos que le sirvieron de fundamento?

Guardando congruencia entre lo alegado en el recurso de apelacién con lo que sera la
resolucién en esta instancia, se detendra la Sala a determinar: (i) linea jurisprudencial
del Consejo de Estado sobre la procedencia de la accién de reparacién directa, surgida
de la revocatoria de un acto administrativo; (ii) computo del término de caducidad del
medio de control de reparacién directa en el caso anterior; (iii) caso concreto.

10 Folios 23-34 ib.
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3.2. La procedencia de la accion de reparacion directa para obtener la
reparacion de los perjuicios causados por la declaratoria de nulidad o
revocatoria de un acto administrativo.

La jurisprudencia del Consejo de Estado, ya en vigencia de la nueva Carta, admite a
partir de la clausula general de responsabilidad patrimonial establecida en el articulo 90
ibidem, la posibilidad de demandar la responsabilidad patrimonial del Estado derivada
de actos administrativos revocados por la propia administracién o anulados por la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y la consiguiente reparacién para quienes
hubieran sufrido perjuicios por su causa, pues la exigencia constitucional parte de la
existencia de un dano antijuridico y su imputabilidad a una autoridad publica.

Ahora, no siempre el escenario es claro en cuanto al medio de control procedente
para solicitar la correspondiente indemnizacién de los perjuicios originados de tal
circunstancia, pues tanto el de nulidad y restablecimiento del derecho, al igual que la
reparacién directa, son de naturaleza resarcitoria; y si bien el articulo 171 del CPACA
impone al juez el deber adecuar toda demanda al tramite que corresponda, dejando a
merced del demandante la escogencia del medio de control; cabe advertir que, cada
medio de control tiene sus propios requisitos y términos de caducidad que no puede
suplir el operador judicial. Ademas, cualquiera sea el medio de control que se invoque,
el actor debera acreditar los elementos que configuran la responsabilidad del Estado,
es decir, la ocurrencia del dafo antijuridico, la imputacién del dafo a la accién u
omisién a la Autoridad Publica y el nexo de causalidad existente entre el daho y la
imputacion.

En ese sentido, si se tiene por objeto restaurar el ordenamiento juridico trasgredido
con ocasién de la expedicion de un acto administrativo que quebranta los postulados
legales, en consecuencia, obtener la reparacién de un derecho de orden subjetivo
vulnerado por el acto censurado, el medio de control debido es el de nulidad y
restablecimiento del derecho, el cual debe dirigirse contra el acto a enjuiciar dentro de
los cuatro meses siguientes a su comunicacion, notificacion, ejecucién o publicacion del
mismo, con indicacién de las normas violadas y explicando el porqué de su violacién;
sin embargo, si la fuente del perjuicio es en un hecho, omisidon, operacién
administrativa o la ocupacién de un inmueble, el medio de control pertinente es el de
reparacién directa, que debe ejercitarse dentro de los dos afos siguientes de ocurrida
alguna de las circunstancias antes enunciadas.

No obstante lo anterior, el Consejo de Estado reconoce la viabilidad de la accién de
reparacion directa por los perjuicios causados por la ejecucién de un acto
administrativo legal o los danos cuya fuente sea la ejecuciéon de un acto administrativo
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ilegal, que posteriormente es revocado directamente por la propia Administracién o
anulado por parte de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo. "'

En el primer caso, es claro que la legalidad del acto no es objeto de discusién en el
curso del proceso, puesto que el ejercicio de la funcién administrativa bien puede estar
ajustada al ordenamiento juridico, no obstante causar a un administrado un
rompimiento del equilibrio de las cargas publicas que debe soportar con relacién a
todos los demas, por lo tanto esa carga anormal y excepcional constituye un dano
especial que la Administracién debe indemnizar, a pesar de la legalidad total de su
actuacion. En tal situacién, la procedencia de la accién de reparacién directa depende
principalmente de la ausencia de cuestionamiento respecto de la legalidad del acto
administrativo que genero los perjuicios alegados por la parte actora.

Al respecto, en sentencia del 8 de marzo de 2007, expediente 66001-23-31-000-1997-
03613-01(16421), Consejera Ponente Dra. Ruth Stella Correa Palacio, se reconocié la
posibilidad de ejercer la accién de reparaciéon directa cuando lo que se pretenda es
reclamar la reparacién de los perjuicios ocasionados por un acto administrativo legal.
Se en aquella oportunidad:

“Sobre la responsabilidad de la administraciéon publica por actos administrativos legales,
recientemente la Sala subrayé que cuando la accién se interpone con ocasién del rompimiento del
principio de igualdad ante las cargas publicas, como sucede cuando un inmueble es declarado
patrimonio arquitectdnico, lo cual comporta no poder disponer del mismo libremente, habida
consideracion que tiene la obligacién de conservar su estructura en beneficio de la comunidad, la
accién de reparacion directa resulta procedente. Dijo la Sala:

“Los actos administrativos, como expresion de la voluntad de la Administracién Pdblica con la
finalidad de producir efectos juridicos, deben basarse en el principio de legalidad, el cual se
constituye en un deber ser: que las autoridades sometan su actividad al ordenamiento juridico. Pero
es posible que en la realidad la Administracion viole ese deber ser, es decir, que no someta su
actividad al ordenamiento legal sino que, por el contrario, atente contra él. Se habla, en este caso,
de los actos y actividades ilegales de la Administracién y aparece, en consecuencia, la necesidad de
establecer controles para evitar que se produzcan esas ilegalidades o para el caso en que ellas
lleguen a producirse, que no tengan efectos o que, por lo menos, los efectos no contintien
produciéndose y se indemnicen los dafios que pudieron producirse'”. Cuando ello pasa y quien se
encuentre dfectado con la decision administrativa alegue la causacion de un perjuicio
derivado de la ilicitud o ilegalidad de la misma, las acciones procedentes son las acciones
de nulidad o también llamadas acciones de legalidad o de impugnacion. Sin embargo,
cuando esto no sucede, es decir, no se discute la validez del acto administrativo, y sélo se

"' Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, auto del |9 de abril de 2000, expediente 19517, en la que se
reconocié que “la responsabilidad extracontractual no sélo puede provenir de hechos, omisiones, operaciones
administrativas materiales, ocupacién permanente o temporal por trabajos publicos, también puede provenir de
la declaracién administrativa o judicial de la ilegalidad de los actos, revocatoria o nulidad, respectivamente; pues
esas declaratorias reconocen la anomalia administrativa”

12l IBARDO RODRIGUEZ R. “Derecho Administrativo General y Colombiano”. Décimo Tercera Edicién. Edt.
Temis. Bogota. 2002.
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alega la causacién de perijuicios, la accién procedente es la de reparacién directa.”"® (se
subraya)

Por manera que, vista la evolucién jurisprudencial en punto de responsabilidad por el
Estado-Regulador, sea este constitucional, legal o administrativo, la jurisprudencia
vigente de esta Corporacién se inclina decididamente por admitir la procedencia de la
acciéon de reparacion directa cuando quiera que no se cuestiona la “legitimidad™ del
acto normativo causante del desequilibrio ante las cargas publicas.”*. (Negrillas de la
Sala).

En el segundo evento, aceptd la posibilidad de reclamaciéon de los perjuicios que se
hayan irrogado a un administrado con un acto administrativo que a la postre resulta
revocado por la propia Administraciéon o anulado por la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo por ilegal, conviene citar lo conceptuado por el Consejo de Estado
sobre el particular, en cada oportunidad al respecto.

En sentencia del 24 de agosto de 1998, expediente 13685, Consejero Ponente Dr.
DANIEL SUAREZ HERNANDEZ, se dijo:

“Ante todo la corporacion considera que el criterio sostenido por el Tribunal de instancia para
considerar inepta la demanda por equivocada escogencia de la accién 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, mds técnicamente pretensiones, contenidas y disciplinadas en el Cédigo Contencioso
Administrativo, responden a un supuesto de hecho debidamente delimitado en dicho cddigo de
procedimiento, diferencidndose claramente la accién de nulidad y restablecimiento del derecho de
la accién de reparacién 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 tanto que la 6rbita de accién de la de reparacién directa, no
reclama declaratoria de ilegalidad de acto administrativo alguno como condicién para su
prosperidad, no lo es menos que, en un caso como el presente, la circunstancia de que se hayan
proferido actos administrativos y 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.

“En este orden de ideas y como quiera que el acto administrativo de adjudicacién desapareci6 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 accién de nulidad y restablecimiento
del derecho, entre otras razones, porque la propia administracién reconociendo la falta de
fundamento de la resolucién de adjudicacién procedié a revocarla y en esa medida imposible le
resultaba al demandante haber optado por la accién de nulidad, que supondria cuanto lo primero la

3 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA,
Sentencia de 27 de abril de 2006, Exp. No. 16.079, Rad. 19001-23-31-000-1996-07005-01, Actor: Maria del
Rosario Arias Vallejo, Demandado: Municipio de Popayan, C. P. Ramiro Saavedra Becerra.

14 Sobre este tépico, ver entre otras providencias de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, sentencia del 23
de abril de 2008, Exp. 15906; sentencia del 16 de agosto de 2007, Exp. AG-0832; auto del 19 de febrero de
2004, Exp. 24027; auto de agosto 24 del 998, Exp. 13.685.
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existencia del acto administrativo -vigencia- y lo segundo, la ilegalidad del mismo, presupuestos
ambos indispensables para la procedencia de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho.

“Téngase presente que, 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 desaparicién 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 accién de nulidad y restablecimiento del derecho por ausencia de acto.

“Desde luego que, en un caso como el presente, la via procesal con que cuenta el
administrado para hacer valer su derecho sustancial es indudablemente la accién de
reparacién directa. Y no se diga que como el eventual perjuicio sufrido por el
demandante encuentra su origen en un acto administrativo la tnica 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.

“Por lo demds, la interpretacién que ahora se sostiene, no significa en manera alguna que el
administrado pueda ‘convertir por voluntad’ la accién de nulidad en accién de reparacién 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 accién de reparacién 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 aplicacién de la presuncién de
legalidad del mismo. (Negrillas de la Sala).

En el mismo sentido, en auto del |9 de abril de 2001, expediente 19517, Consejera
Ponente Dra. MARIA ELENA GIRALDO GOMEZ, se conceptud:

“Se recuerda que la responsabilidad extracontractual no sélo puede provenir de hechos,
omisiones, operaciones administrativas materiales, ocupacion permanente o temporal
por trabajos publicos, también puede provenir de la declaracién administrativa o judicial
de la ilegalidad de los actos, revocatoria o nulidad, respectivamente; pues esas
declaratorias reconocen la anomalia administrativa.

“Debe tenerse en cuenta que la revocatoria administrativa como expresion del control
de legalidad de los actos propios de la Administracion se manifiesta en un acto juridico
administrativo, el cual se presume legal; este acto puede ser examinado judicialmente a)
o como consecuencia de la demanda de su nulidad (accién impugnatoria) b) o como
consecuencia de la solicitud de responsabilidad extracontractual (accién reparatoria)
fundada en el reconocimiento administrativo de su propia falta; este reconocimiento
administrativo, se repite, como acto juridico que es se presume legal y veraz.

(...)
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“Como el asunto demandado planteé la responsabilidad extracontractual del demandado bajo la
base juridica del propio reconocimiento Administrativo - en acto administrativo - de la “falencia o
anomalia suyo”, no puede rechazarse la demanda”. (Negrillas de la Sala)

Luego, en sentencia del 7 de julio de 2005, expediente 27842, Consejero Ponente Dr.
ALIER EDUARDO HERNANDEZ ENRIQUEZ, se hizo un recuento jurisprudencial en
torno a esta tematica, en la que se reiteré una vez mas la procedencia de la acciéon de

reparacion directa por los perjuicios causados con la expedicion de un acto

administrativo revocado directamente o anulado en sede judicial, para lo cual se

consideré:

“Como en su oportunidad se expuso, la procedencia de la accién de reparacion directa
en los casos en que la propia administracion ha revocado un acto administrativo, con el
que se causaron perjuicios, es una expresion del derecho a acceder a la justicia
consagrado en el art. 229 de la Carta.

“En virtud del derecho constitucional mencionado, el juez, al examinar la procedencia de una accién
ejercida por un particular, que busca solucionar una cuestiéon que al parecer compromete la
responsabilidad del Estado, debe favorecer la opcién que le permita a ese particular poner en
movimiento el aparato judicial, procurando que la seguridad juridica y el debido proceso no resulten
sacrificados.

“En casos como el presente, se debe considerar la accién de reparacion directa dado que
el acto administrativo que presuntamente generé los perjuicios desaparecio del
ordenamiento juridico, en el momento en que la administracién reconocié su error.

“En estas circunstancias, es posible afirmar que el dano que se causa a los administrados
tnicamente se torna antijuridico en el momento en que la administracién, reconociendo
la ilegalidad del acto, decide retirarlo del ordenamiento juridico. Con anterioridad a ello,
el acto se encontraba protegido por la presuncion de legalidad y, en consecuencia, los
efectos que generaba se reputaban legales.

“En efecto, si se entiende, como lo ha expuesto la jurisprudencia, que tnicamente es
indemnizable el dafio antijuridico y que dicha ‘calificacién se obtiene de constatar que el
ordenamiento juridico no le ha impuesto a la victima el deber de soportarlo’'® es posible
afirmar que el dano causado por un acto administrativo cobijado por la presuncion de
legalidad no es antijuridico sino en el momento en que la administracion reconoce que el
acto es ilegal, lo retira del ordenamiento juridico y, por lo mismo, desaparece el deber

de los administrados de soportarlo.

“En conclusiéon, es procedente la accion de reparacion directa para obtener la
indemnizacioén de perjuicios causados por un acto administrativo que ha sido revocado
por la administracion.

“Lo anterior no obsta para que, como se dijo en la providencia del 19 de abril de 2001, el
juez deba andlizar si efectivamente el acto revocado era ilegal, si dicha ilegalidad se

15 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 27 de enero de 2000, Exp. No. 10867, M.P. Alier Eduardo
Hernandez Enriquez.
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produjo como consecuencia de la actuaciéon de la administracién'® y si los perjuicios
causados son indemnizables”'’ (Negrillas de la Sala).

Igualmente, en sentencia del 5 de julio de 2006, expediente 25000-23-26-000-1999-
00482-01(21051), Consejera ponente Dra. RUTH STELLA CORREA PALACIO, se
revalido la sentencia del 24 de agosto de 1998, asi:

“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 quiera
que entre el dano antijuridico causado y el acto administrativo general no media acto administrativo
particular que pueda ser atacado en sede jurisdiccional.

Es claro que la accién de reparacién directa sélo procede si la antijuridicidad del dafio deriva
directamente de la declaraciéon de nulidad del acto administrativo general por parte del juez del
mismo:

“Asi pues, el actor, obedeciendo la imposicién de un tributo departamental contenida en la
Ordenanza 044 de 1998, pagé lo que correspondia mientras tal Ordenanza estuvo vigente,
soportando un perjuicio que, durante la vigencia del acto, se reputd juridico, pero cuya
antijuridicidad quedé delatada con la declaraciéon de nulidad de dicha ordenanza en sede judicial,
declaracion que privé de legitimidad a los efectos ya generados e impidié que produjera otros en la
medida en que la expulsé de la vida juridica.

“El perjuicio aducido por el actor, tal como se deriva de su planteamiento, se causé con la aplicacion

de la Ordenanza 044 de 1998, y su antijuridicidad se derivé de su declaracién de nulidad proferida

por el Consejo de Estado. En consecuencia, habiendo decision judicial sobre la ilegalidad del acto

en virtud del cual el actor sufrié -segiin dice- el detrimento patrimonial que pretende se le repare,
en otros términos, habiendo operado la institucién de la cosa juzgada respecto de la ilegalidad del
acto, él ha dejado de existir como objeto de cualquier accién que pretenda su nulidad, de manera
que los danos causados por tal acto, ‘debidamente acreditados en cuanto a su ocurrencia y cuantia,
habilitan al perjudicado para demandarlos por la cuerda propia de la accién de reparacién directa’’’.

(...)

“En conclusién: la accion de reparacion directa es procedente para obtener la
indemnizacién de perjuicios causados por un acto administrativo ilegal cuando tal
ilegalidad ha sido declarada judicialmente, pues tal declaracién deja a la vista una falla
en el ejercicio de la funcién piblica. Por ello, la demanda no podia ser rechazada."”

(Subraya del Original — Negrillas de la Sala)

¢ Cita textual del fallo: Es posible que la ilegalidad surja de la actuacién de mala fe por parte del administrado, en
cuyo caso parece poco probable la posibilidad de indemnizar los perjuicios causados.

7 Esta posicion, es revalidad por la Subseccién “A” de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, en sentencia del
3 de abril de 2013, expediente 52001-23-31-000-1999-00959-01(26437), Consejero Ponente Dr. MAURICIO
FAJARDO GOMEZ.

'8 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, Auto de
19 de abril de 2001, Rad. 19517, C.P. Maria Elena Giraldo Gémez.

' Consejo de Estado, Seccién Tercera, auto de agosto 24 del998. Expediente nimero 13685.

2 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, Auto de |5 de mayo de 2003,
Rad. 23205, C.P. Alier Hernandez Enriquez.
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En auto del 25 de julio de 2007, expediente 33013, Consejero Ponente Dr. ENRIQUE
GIL BOTERO, estudiando la admisibilidad de la acciéon de reparacién directa para
deprecar los perijuicios posibles causados con la anulacién de un acto administrativo de
caracter electoral, se senalé:

“En efecto, las acciones contencioso administrativas tienen un claro e identificable propésito, en la
medida que el legislador las establecié especificamente para obtener la materializacién de
determinadas pretensiones.

“La accién electoral tiene como sustrato el mismo establecido para las acciones de simple nulidad,
tanto es asi que aquélla se puede ejercer con fundamento en las causales generales de anulacion
(art. 84 del C.C.A.), o las especificas del articulo 223 ibidem. De tal suerte que la estructura de la
accion electoral constituye, en si misma, una accién de simple nulidad y, por ende, sélo sirve para
invalidar actos administrativos que se refieren a la eleccién o nombramiento realizados para
determinados cargos publicos.

“Asi las cosas, resulta perfectamente légico que se ejerza la accién de reparacion directa
para solicitar la indemnizacion de perjuicios derivados, supuestamente, de los efectos
producidos por un acto declarado ilegal. En otros términos, que mediante la
correspondiente demanda no se pretenda controvertir la legalidad de un acto
administrativo que inclusive, ya fue declarado nulo, sino la indemnizaciéon de un dano
antijuridico del cual se tuvo conocimiento, precisamente, una vez ejecutoriada la
decision que declaré nulo - en un proceso de nulidad electoral- un determinado acto
administrativo de escrutinio™' (Negrillas de la Sala)

No obstante la tesis asentada hasta entonces mayoritariamente en el seno de la
jurisprudencia del Consejo de Estado, en sentencia del 3 de diciembre de 2008,
expediente 50001-23-26-000-1996-01901-01(16054), Consejero Ponente RAMIRO
SAAVEDRA BECERRA, se expuso que los actos administrativos de los cuales se
deduce supuestamente un perjuicio por ilegal, deben ser impugnados mediante la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho y no pueden serlo por el de
reparacién directa; sin embargo, se aclaré que si tal acto es revocado en virtud de la
actividad oportuna del accionante mediante los recursos de ley, procede aquella dltima
para obtener la indemnizacién de los perjuicios que sufrié con su ejecucién, puesto
que ya no existe acto administrativo que impugnar, toda vez que el que subsiste, es el
favorable a sus intereses, es decir, el que revocé la decision que lo afectaba,
consecuencialmente, no le asiste interés alguno para demandarlo. Lo siguiente, es lo
expresado:

“Conforme a lo anterior, es claro que en el presente caso no resulta procedente el andlisis de las
pretensiones 3 y 4, atinentes al reconocimiento de perjuicios por concepto del valor comercial de los
predios que fueron objeto de adjudicacion a terceros, pues tales pretensiones han debido ser objeto
de proposicién dentro de un proceso de nulidad y restablecimiento del derecho en el que se juzgara
la validez de los actos administrativos contentivos de las decisiones cuestionadas.

2! Ibid.
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No sucede lo mismo en relacién con las pretensiones Primera y Segunda, puesto que si bien
corresponden a la reclamacién de perjuicios por la irregularidad de un procedimiento administrativo
que culminé con actos de la misma naturaleza, lo que en principio permitiria aducir la procedencia
de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, en realidad en casos como el presente la
situacion es diferente.

En efecto, se trata de un procedimiento en el cual, frente a una decision del INCORA, que declaré
extinguido el derecho de dominio sobre parte del predio de propiedad del actor, contenida en la
Resolucion No. 3253 del 2 de junio de 1993, el afectado interpuso oportunamente recurso de
reposicion, el cual fue resuelto atendiendo sus argumentos y revocando la decision inicial.

Esa revocatoria no conlleva el deber de la Administracién de indemnizar perjuicio alguno que se
haya podido ocasionar con la vigencia del acto administrativo, puesto que se trata de una facultad
que la ley le otorga, de dejar sin efectos sus propios actos sin necesidad de acudir ante el juez, como
consecuencia de los recursos de via gubernativa interpuestos por el afectado con el acto o mediante
el mecanismo de la revocatoria directa, siempre que advierta que en su expedicion se ha
configurado alguna de las causales consagradas para ello —art. 69, CCA-: Violacién de la
Constitucién o de la ley, desconocimiento o vulneracién del interés publico o social o la afectacién
injustificada de una persona, sin que ninguna norma legal le imponga asi mismo, el deber de
reconocer auténoma y directamente, alguna responsabilidad por los efectos patrimoniales que tal
decisién haya podido producir.

Por la anterior razon, si el afectado con el acto administrativo revocado a instancias
suyas y como consecuencia del recurso interpuesto, pretende la indemnizaciéon de los
perjuicios que sufrié con su ejecucion, debe acudir a la accién de reparacion directa,
puesto que ya no existe acto administrativo que impugnar, toda vez que el que subsiste,
es el favorable a sus intereses, es decir, el que revocé la decision que lo afectaba y por lo
tanto, no le asiste interés alguno para demandarlo.

Se trata entonces, de una pretension indemnizatoria que no estd ligada a la declaratoria
de nulidad de acto administrativo alguno, razén por la cual, la accién procedente es la
de reparacion directa.

Eso es precisamente lo que sucedié en el sub-lite, puesto que el INCORA finalmente
revoco la decisién administrativa de extincién del derecho de dominio del senor JUAN
AUGUSTO HERNANDEZ RODRIGUEZ, como consecuencia del recurso oportunamente
interpuesto por éste en contra de la referida decision; es decir que ya no hay decision
adversa vigente y produciendo efectos, contra la cual se hubiera podido intentar la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, ya que el tnico acto vigente, es
precisamente el de revocatoria, que sacé del trdfico juridico al acto administrativo ilegal.

En consecuencia, la tinica opcion posible para reclamar por los dafos que se hayan
podido ocasionar con fundamento en la ejecucién del acto administrativo que fue
revocado, es la de ejercer la accién de reparacion directa, tal y como fue incoada en el
presente proceso; y por lo tanto, estas pretensiones serdn objeto de estudio y decisiéon.”
(Negrillas de la Sala)

Luego en la sentencia del 13 de mayo de 2009, expediente 25000-23-26-000-1998-
01286-01(27422), Consejero Ponente Dr. RAMIRO SAAVEDRA BECERRA, se

I5
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reconsideré la posiciéon que venia aplicandose desde la sentencia de 24 de agosto de
199822, que entendia que “la accién de reparacién directa es procedente para obtener
la indemnizacién 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
actuacion administrativa”; y se viré hacia la tesis segln la cual resulta improcedente
ejercer la accion de reparacion directa para obtener la reparaciéon de los perjuicios
derivados de un acto administrativo que es posteriormente revocado por la
administracion, sino que en vista de un acto ilegal, éste debe atacarse previamente por
ilegal, mediante la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, consintiendo la
excepcién estipulada en la sentencia del 3 de diciembre de 2008%. Al respecto lo
expuesto:

“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 accién de nulidad y restablecimiento del derecho es la pertinente para demandar
la reparacion 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 accién de reparacién directa, en cambio, resulta procedente contra el Estado™ cuando el dafio
proviene de un hecho, una omisién, una operacién administrativa, la ocupacién 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 reparacién del dafio causado

2.2. La circunstancia de que los actos administrativos fuente del Dafo hayan sido revocados
posteriormente, no muta la accién originalmente prevista por la ley para obtener la reparacién de
los perjuicios derivados del mismo. Mdxime 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 dano, no cabe una acciéon de nulidad y
restablecimiento del derecho, pero no sélo por su inexistencia sobrevenida sino,
especialmente, porque ya se habia producido la caducidad de la accién que era
pertinente.

2.3. La accién de reparacion directa no es la procedente por la sola inconducencia de la
accion 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 danos causados con un acto administrativo que bien pudo
demandarse por la via de la acciéon 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 accién de reparacion directa pues, se reitera, la pertinente al efecto

2 Expediente 13685, Consejero Ponente Dr. DANIEL SUAREZ HERNANDEZ.

2 Expediente 50001-23-26-000-1996-01901-01(16054), Consejero Ponente RAMIRO SAAVEDRA BECERRA.
YTéngase en cuenta que la misma accién también la puede ejercitar el Estado contra los particulares que le
causen dafo.
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era la de nulidad y restablecimiento del derecho ejercitada dentro del tiempo previsto en
la ley.

La revocatoria directa de los actos administrativos, como lo ha senalado en abundantes providencias
esta Corporacion:

“es una modalidad de desaparicién de un acto administrativo, mediante la cual la administracién
decide, de oficio o a peticién de parte, eliminar un acto anterior.

Se encuadra dentro del contexto del derecho administrativo como una forma de autocontrol, porque
proviene de la misma administracién como consecuencia del examen que realiza sobre sus propias
decisiones, y que los motivos por los cuales la administracién 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 que ello atentaria gravemente contra la seguridad y estabilidad juridicas

respecto de actos que 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 oposicién del acto administrativo con la Constitucion o la ley. Es légico
que, como consecuencia del principio de legalidad que rige la actividad de la administracién 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
administracién; por lo tanto los actos que lo lesionen o simplemente no armonicen con él, deben ser
revocados

¢) 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 extinciéon de los actos administrativos, que puede ser
resumida diciendo que es la extincion de un acto de esa naturaleza dispuesta por la misma
administracién publica, funddndose 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 que la administracion se ajuste a los cambios que se producen ya que, de esta manera
siempre su actividad serd 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 encontrdndose éstos en
firme y, por ende, presumiéndose su legalidad y ostentando caracteres de ejecutividad y de
ejecutoriedad, no obsta la actuacién de la administracion para revocarlos en cualquier momento, ya

2 Sentencia proferida por la Seccién Primera el |3 de abril de 2000, expediente 5363.
%Younes Moreno, Diego. Curso Elemental de Derecho Administrativo. Editorial Temis, Bogota, 1984, pags. 94 y

95.

17



Expediente No. 70-001-33-33-005-2012-00039-01

Demandante: JOSE DE LA CRUZ GODIN RIVAS

Demandado: NACION - MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL - POLICIA NACIONAL

Medio de Control: REPARACION DIRECTA

Tema: PROCEDENCIA DE LA REPARACION DIRECTA PARA OBTENER LA INDEMNIZACION DE LOS

PERJUICIOS CAUSADOS POR UN ACTO ADMINISTRATIVO REVOCADO

que no se encuentra consagrado término de caducidad para solicitarla por los interesados, o para
decidirla de oficio por la administracién, pues ésta solo pierde competencia para tal decisién cuando
se ha proferido auto admisorio de demanda respecto del o de los actos cuya revocatoria se solicita o
se pretende de manera oficiosa.”

(..)

2.5. El derecho de accién, como es sabido, se rige por normas de orden ptblico, que son imperativas
y desarrollan el principio del debido proceso que 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 accién de reparacién directa cuyo ejercicio se
dilataria en el tiempo, al considerarla procedente para obtener la reparacioén de los perjuicios que el
acto revocado directamente, pudiese causar.

Por disposiciéon del legislador, se insiste, es la accién 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.” (Subraya del Original — Negrillas
de la Sala)

Contrario a la tesis fundada, presenté salvamento de voto la Dra. RUTH STELLA
CORREA PALACIO, quien evocé la tesis que por mas de diez anos se expuso en la
sentencia del 24 de agosto de 1998, que para mayor claridad en el sub lite, conviene
traer a colacién lo esgrimido en el mismo.

“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 reparacién directa para el efecto.

En sentencia de 24 de agosto de 1998” se sefialé, 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 determinacién de la via procesal idénea y adecuada para el reconocimiento de los
perjuicios que se demandan, concluyéndose que para hacer valer el derecho sustancial, lo era la
accién de reparacién 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 formulé la demanda.

Puntualmente ha establecido la jurisprudencia reiterada en la ultima década que “la accién de
reparacion directa es procedente para obtener la indemnizacién 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.”?

El reconocimiento de la ilegalidad del acto por la propia administracion ha servido de
sustento a este tesis, por cuanto la acciéon de reparacion directa es la idénea para

7 Consejo de Estado, Seccién Tercera, expediente |13.685, ponente: Dr. Daniel Sudrez Herndndez.
28 Consejo De Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia 24 de agosto de 1998,
rad. 13685, C.P. Daniel Suarez Hernandez.
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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 relacién con el mismo.

Y si bien la revocatoria directa solo produce efectos hacia el futuro, la decisién 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 oposicién a la constitucién y a la ley sea manifiesta. Y esa
decisién 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 accién 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 administracién,
impide de hecho el enjuiciamiento de su legalidad a través de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho que tiene como pretensién principal su anulacién, porque si bien
tedéricamente debe reclamarse la nulidad del acto administrativo mientras estuvo vigente, con el
propésito de obtener la reparacién de perjuicios que produjo mientras existié, esto es antes de que
fuera revocado, en la prdctica 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 Cédigo
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.

La primacia del derecho sustancial y la garantia del acceso a la administracién de justicia, han
servido de soporte a la tesis expuesta en la cual el desaparecimiento del acto administrativo
causante del dafio, por decisién de la propia administracién que reconoce el yerro cometido en el
mismo, se constituye en el elemento estructurante de la antijuridicidad del dafo 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 existié.

Tesis que surgi6 como respuesta, entre otras tesis, a aquélla que en alguna época negé admitir la
procedencia de la accién de nulidad en contra del acto que habia desaparecido del mundo juridico
por revocacion directa que del mismo hiciera la administracién, bajo el argumento de la sustraccién
de materia, dejando por esa via al afectado en la mds 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
seccion, hacer el esguince a la accién que corresponde para lograr la indemnizacién del
dano causado con el acto administrativo, que siempre sera la de nulidad y
restablecimiento del derecho, cuando el dano provenga de la ilegalidad del acto
administrativo. Pero, entiendo que la situacién 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 situacién 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 razén de ser, por cuanto en ese juicio se echaria de menos la
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controversia en relacion con la legalidad del acto, puesto que ésta ya ha sido reconocida
por la autoridad que lo expié.

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 prdctica 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 fdcticas 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, segin lo exige el articulo
69 del Codigo Contencioso Administrativo.” (Negrillas de la Sala)

La tesis expuesta en el salvamento citado, la retomé?’ el Consejo de Estado, en
sentencia del 3 de abril de 2013, expediente 52001-23-31-000-1999-00959-01(26437),
Consejero ponente Dr. MAURICIO FAJARDO GOMEZ; en la cual sostuvo que, si bien
el ordenamiento juridico distinguié la procedencia de las acciones a partir del origen
del dafo, reservando asi la acciéon de nulidad y restablecimiento del derecho a aquellos
eventos en los cuales los perjuicios alegados sean consecuencia de un acto
administrativo y la accién de reparacién directa para los que encuentren su fuente en
un hecho, omisién u operacion administrativa; la regla anterior encuentra dos
excepciones reconocidas hasta entonces por la jurisprudencia, a saber: la primera tiene
que ver con los dahos que se hubieren causado por un acto administrativo legal; y la
segunda, con los danos cuya fuente sea la ejecucién de un acto administrativo que haya
sido objeto de revocatoria directa o de anulaciéon por parte de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo. Asi mismo, agregd una tercera excepcion, para los eventos
en que la ejecuciéon de un acto administrativo es favorable para el administrado y
posteriormente resulta revocado o anulado, pues tales perjuicios encuentran su origen
en la revocatoria o anulacién del acto y no en su expedicién o ejecucion, es decir, no
por la entrada al mundo juridico del acto administrativo sino por su retiro, en tal
situacion, se compagina los presupuestos facticos para ejercer la acciéon de reparacién
directa; sin embargo, en este Ultimo evento, si la revocatoria o anulacién es producto
de la conducta del administrado, no procederad la declaratoria de responsabilidad
patrimonial de la entidad publica que expidié el acto administrativo. A continuacion, las
tesis explicitas sobre el particular en la sentencia mencionada.

¥ En el sentido de que accedié nuevamente la procedencia de la accién de reparacién directa para obtener la
reparacion de los perjuicios causados por la declaratoria de nulidad o revocatoria directa de un acto
administrativo.
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“Asi las cosas, tres son las hipdtesis que hasta este momento se han identificado para concluir
acerca de la procedencia de la accién de reparacion directa cuando el origen del dafio lo constituya
una actuacion administrativa: i) Cuando se pretenda la reparacion de los perjuicios
causados por los actos administrativos ajustados al ordenamiento juridico, siempre y
cuando no se cuestione en sede judicial la legalidad del acto administrativo en cuestion;
i) Cuando se pretenda la condena por los perjuicios causados por la expedicién y
ejecucion del acto administrativo ilegal que haya sido anulado o haya sido objeto de
revocatoria directa; y, iii) Cuando se pretenda la reparacién de los perjuicios causados
por la anulacion o revocatoria directa de un acto administrativo que hubiere sido
favorable al actor, cuando quiera que la anulacién o revocatoria directa hubiere sido
causada por la inobservancia de las reglas propias del procedimiento administrativo o de
las normas que rigen el ejercicio de la actividad administrativa que tiene a su cargo la
Administracion Publica.” (Negrillas de la Sala)

Mas recientemente, en sentencia del 23 de abril de 2015, expedida dentro de la accién
de tutela radicada No. 11001-03-15-000-2014-03055-00 (AC), el Consejo de Estado,
Secciéon Cuarta, amparé el derecho de acceso a la administracién de justicia del
accionante, por cuanto el medio de control de reparacion directa procede para el
reconocimiento de perjuicios causados por acto administrativo ilegal revocado
directamente por la propia administracion.

3.3. Caducidad del medio de control de reparacion directa, en tratandose de
danos provenientes de la revocatoria de un acto administrativo.

En cuanto al término de caducidad, el Consejo de Estado sostiene que éste debe
contarse a partir de que se tiene conocimiento de la revocatoria. Lo anterior, ya que es
claro que una vez queda ejecutoriada la decision que retira del ordenamiento juridico
el acto administrativo, es que se tiene pleno conocimiento del dafo antijuridico
padecido por el mismo, circunstancia por la cual, es desde ese preciso momento que
debe iniciarse el coémputo de caducidad de la accién de reparacién directa para
reclamar los eventuales perjuicios que pudo causar en vigencia el acto administrativo
revocado, y asi garantizar el acceso efectivo a la administracién de justicia, conforme lo
estipula el articulo 229 de la Carta Politica.*

3.4. Caso concreto.

En el sub lite, el actor por via del medio de control de reparacién directa, solicité la
indemnizaciéon de los perjuicios ocasionados por Nacion - Ministerio de Defensa -
Policia Nacional, con ocasién de su retiro del servicio activo y posterior reintegro en
virtud de la revocatoria directa de uno de los actos administrativos sancionatorios que
sirvié de sustento para la ejecucién del acto de desvinculacién. El A quo, accedié a lo

30 Consejo de Estado, Seccién Tercera. Auto del 25 de julio de 2007, Consejero ponente Dr. ENRIQUE GIL
BOTERO, radicacién No. 25000-23-26-000-2006-00313-01(33013).
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anterior, por considerar probada la responsabilidad de la demandada, por
consiguiente, condend el pago de perjuicios inmateriales (morales y dafo a la salud).

Inconforme con lo anterior, la parte demandada solicita en el recurso de apelacién la
revocatoria de la sentencia de primera instancia, porque a su juicio, el medio de
control de reparaciéon directa resulta improcedente para acceder a lo pretendido por
el demandante, esto es, la indemnizacion de perjuicios derivados de un acto
administrativo revocado, sino que éste debié ejercer oportunamente el de nulidad y
restablecimiento del derecho, el cual para cuando se presenté la demanda se
encontraba caducado; ademas que, al margen de lo anterior, los perjuicios inmateriales
reconocidos por el A quo, no estan probados.

Al respecto, la Sala encuentra probados los siguientes hechos:

Copia auténtica de la providencia del 7 de marzo de 2005, librada dentro del proceso
disciplinario No. DESUC-2003-80, por la cual se responsabilizé disciplinariamente al
Agente GODIN RIVAS sancionandolo con las respectivas anotaciones.?'

Copia auténtica de la providencia del 21 de octubre de 2005, librada dentro del
proceso disciplinario No. DESUC-2005-228, por la cual se responsabilizé
disciplinariamente al Agente GODIN RIVAS, sancionandolo con las respectivas
anotaciones.*?; copia del auto del 2 de enero de 2006, por el cual se confirmé la
anterior providencia, dentro del proceso disciplinario No. DESUC-2005-228%,

Copia auténtica de la providencia del 30 de junio de 2006, librada dentro del proceso
disciplinario No. DESUC-2006-85, por la cual se responsabilizé disciplinariamente al
Agente GODIN RIVAS, resultando sancionado con las respectivas anotaciones.*

Copia auténtica de la Resolucién No. 01227 del 27 de marzo de 2008, por la cual el
Director General de la Policia Nacional retiré del servicio activo de la Policia Nacional
al actor, como consecuencia de la inhabilidad sobreviniente contemplada en el numeral
2° del articulo 38 de la Ley 734 de 2002.

Copia del Auto del 24 de febrero de 2010, por el cual el Director General de la Policia
Nacional, accedié a la acciéon de revocatoria presentada por el actor, asi como a los
actos administrativos que se hayan originado para ejecutar la sancién; en su lugar,
absolverlo de responsabilidad disciplinaria®®.

3! Folios 71-78 C/Ppal |; 253-260 C/Pbas. 2.

32 Folios 36-42 C/Pbas No. |, 270-276 C/Pbas. 2.
3 Folios 53-62 ib.

3 Folios 291-303 C/Pbas. 2.

3 Folios 90-92 C/Ppal |; 295-297 C/Ppal 2.

3 Folios 93-108 C/Ppal .
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Copia de la providencia del 16 de noviembre de 2010, Radicacién No. IUS 400474
(DESUC 2006-85), expedido por el Procurador General de la Nacién, por la cual se
resolvié revocar la decisién del 30 de junio de 2006, proferida por el Jefe de la Oficina
de Control Interno Disciplinario del Departamento de Policia Sucre, dentro del
radicado DESUC-2006-85, que sancioné al actor; en consecuencia, lo exoneré de
responsabilidad disciplinaria y dejé sin efecto tal fallo.*’

Copia de la Resolucion No. 02485 del 3 de agosto de 2010, por la cual el Director
General de la Policia Nacional declaré la pérdida de fuerza de ejecutoria de la
Resoluciéon No. 01227 del 27 de marzo de 2008, ordenando reintegrarlo al servicio
activo de la Policia Nacional, en el Grado de Patrullero; reconociendo como tiempo de
servicio el tiempo que permanecié retirado de la instituciéon y en consecuencia de lo
anterior, se ordend la cancelacién de los haberes y emolumentos dejados de percibir
por el sefior GODIN RIVAS.®

3.4.1 Medio de control procedente.

Como se dijo en las lineas considerativas, para determinar si es procedente o no el
medio de control de reparaciéon directa en el caso sub examine, lo Unicamente
determinante para ello es definir la causa del dafio.

Al respecto, seglin se desprende del libelo introductorio de la demanda, el dafo
antijuridico presuntamente irrogado al actor, se originé en virtud del retiro del servicio
activo como Policia Nacional, por disposiciéon de la Resolucién No. 01227 del 27 de
marzo de 2008, expedida por el Director General de la Policia Nacional, como
consecuencia de una inhabilidad sobreviniente, con las siguientes consideraciones:

“(...)

Que el senor Patrullero GODIN JOSE RIVAS DE LA CRUZ identificado con la cédula de ciudadania
1'1.154.241, se encuentra inhabilitado para desempenar cargos publicos, de acuerdo al certificado
de antecedentes disciplinarios nimero 7636169 expedido por la Procuraduria General de la Nacion
de fecha 27 de noviembre de 2007.

Que el sefor Patrullero GODIN JOSE RIVAS DE LA CRUZ identificado con la cédula de ciudadania
11.154.241, fue sancionado mediante fallo de primera instancia de fecha 07 de marzo de 2005,
proferido por el Comandante Departamento de Policia Sucre, con un (1) dia de multa, por falta
tipificada como falta grave, a titulo de dolo, dentro del proceso disciplinario No. SIJUR DESUC-
2003-80.

Que segun constancia de fecha 7 de marzo de 2005 suscrita por el sefor subintendente LUIS
MIGUEL NUNEZ GENES secretario Ad-Hoc, esta decision quedé debidamente ejecutoriada.

37 Folios 113-124 C/Ppal I.
38 Folios 125-127 C/Ppal .

23



Expediente No. 70-001-33-33-005-2012-00039-01

Demandante: jOSE DE LA CRUZ GODIN RIVAS

Demandado: NACION - MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL - POLICIA NACIONAL

Medio de Control: REPARACION DIRECTA

Tema: PROCEDENCIA DE LA REPARACION DIRECTA PARA OBTENER LA INDEMNIZACION DE LOS

PERJUICIOS CAUSADOS POR UN ACTO ADMINISTRATIVO REVOCADO

Que el senor Patrullero GODIN JOSE RIVAS DE LA CRUZ identificado con la cédula de ciudadania
11.154.241, fue sancionado mediante fallo de primera instancia de fecha 21 de octubre de 2005
proferido por el Comandante Departamento de Policia Sucre, con un (I) dia de multa, por falta
tipificada como falta grave, a titulo de dolo, dentro del proceso disciplinario No. SIJUR DESUC-
2003-228, confirmada mediante auto de fecha 02 de enero de 2006 proferido por el sefior Director
General Policia Nacional.

Que segun constancia de fecha 05 de enero de 2005 (sic) suscrita por funcionaria investigadora
comisionada, esta decision quedé debidamente ejecutoriada.

Que el senor Patrullero GODIN JOSE RIVAS DE LA CRUZ identificado con la cédula de ciudadania
11.154.241, fue sancionado mediante fallo de primera instancia de fecha 30 de junio de 2006
proferido por el Jefe Oficina de Control Disciplinario Interno DESUC, con amonestacién escrita, por
falta tipificada como falta grave, a titulo de dolo, dentro del proceso disciplinario No. SIJUR DESUC-
2006-85 siendo notificada en estrados y quedando ejecutoriada la decision, al manifestar el
disciplinado de no apelar la decision.

Que las sanciones disciplinarias impuestas al sefior Patrullero GODIN JOSE RIVAS DE LA CRUZ
identificado con la cédula de ciudadania 11.154.241, corresponden a los ultimos cinco afos y la
ejecutoria de la tltima sancién disciplinaria es de fecha 30 de junio de 2006.

Que como consecuencia de lo anterior el sefor Patrullero GODIN JOSE RIVAS DE LA CRUZ
identificado con la cédula de ciudadania 11.154.241, se encuentra inhabilitado por tres afios para
desempeniar cargos publicos, conforme a lo dispuesto en el numeral 2° articulo 38 de la Ley 734 de
2002.”

Bajo estos supuestos, se advierte que la Resolucién No. 01227 del 27 de marzo de
2008, constituye un acto de simple ejecucién toda vez que, como quedd visto, ella tan
sélo materializé lo dispuesto en el articulo 38 de la Ley 734 de 2002, por eso, no es
susceptible de ser demandable ante la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo,
por no tratarse un acto definitivo, es decir, no constituye un pronunciamiento de fondo
sino que, al cumplirse los presupuestos legalmente establecidos en la ley para retirar
del servicio al actor.

Ahora, si bien el acto de ejecucién encuentra su causa en los actos sancionatorios,
expedidos por la autoridad disciplinaria respectiva, ello no significa que formen un todo
o una unidad (acto complejo); toda vez que el primero de ellos, esto es el de
ejecucion, no crea, modifica o extingue situacién juridica alguna del disciplinado.

Ademas, no se cuestiona en el presente medio de control la legalidad de la Resolucién
No. 01227 del 27 de marzo de 2008, sino la causacién de perjuicios fundamentado en
la ocurrencia de un presunto dano antijuridico durante su vigencia. Lo anterior es asi,
toda vez que no se revocd la resolucion en mencién, sino uno de los actos que
integran la actuacién disciplinaria que le sirvié de sustento, lo cual conllevé a que
decayera por pérdida de la fuerza ejecutoria.
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Acerca la pérdida de ejecutividad del acto administrativo, el articulo 66 del antiguo
Cédigo Contencioso Administrativo, vigente para la época de los hechos*’, disponia:

“Articulo 66. Pérdida de fuerza ejecutoria. Salvo norma expresa en contrario, los actos
administrativos serdn obligatorios mientras no hayan sido anulados o suspendidos por la jurisdiccién
en lo contencioso administrativo pero perderdn su fuerza ejecutoria en los siguientes casos:

(...)

2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho (...)” (Negrillas de la
Sala).

En el sub lite, la Resolucion No. 01227 del 27 de marzo de 2008 se extinguié por la
figura juridica del decaimiento, por cuanto desaparecié uno de sus fundamentos
juridicos, por consiguiente, dicha resoluciéon se conmuté en ineficaz.

Al respecto, la Corte Constitucional en sentencia C-069 de 1995, por la cual declaré
exequible el articulo 66 del Cédigo Contencioso Administrativo, en el que se instituye
la pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos, expresé:

“...Cuando se declara la inexequibilidad de una norma legal en que se funda un acto administrativo
se produce la extincion y fuerza ejecutoria del mismo, pues si bien es cierto que todos los actos
administrativos son obligatorios mientras no hayan sido anulados o suspendidos por la jurisdiccion
en lo contencioso administrativo, también lo es que la misma norma demandada establece que
"salvo norma expresa en contrario", en forma tal que bien puede prescribirse la pérdida de fuerza
ejecutoria frente a la desaparicién de un presupuesto de hecho o de derecho indispensable para la
vigencia del acto juridico, que da lugar a que en virtud de la declaratoria de nulidad del acto o de
inexequibilidad del precepto en que este se funda, decretado por providencia judicial, no pueda
seguir surtiendo efectos hacia el futuro, en razén precisamente de haber desaparecido el
fundamento legal o el objeto del mismo.”

En ese orden de ideas, si bien la inmediata consecuencia del decaimiento del acto
administrativo es la pérdida de toda vigencia, de tal suerte que no puede cumplirse o
ejecutarse desde la ejecutoria de la declaratoria de nulidad o revocado su fundamento
legal, tal circunstancia no implica per se la ilegalidad del acto decaido, en razén a que su
presuncién de legalidad sélo puede ser desvirtuada por el juez competente, por lo
tanto, la situaciones juridicas consolidadas durante su vigencia se reputan legales y
seguiran surtiendo efectos, hasta tanto no sea anulado.

En ese sentido, una vez la Direccién de la Policia Nacional declaré la nulidad de la
providencia del 7 de marzo de 2005, originada dentro del proceso disciplinario No.
DESUC-2003-80, exonerando de responsabilidad al actor, se expidié la Resolucién
No. 02485 del 3 de agosto de 2010, por la cual el Director General de la Policia

% Actualmente las casales de pérdida de ejecutoriedad de los actos administrativos, se encuentra consagrada en
el articulo 91.2 del CPACA.
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Nacional declaré la pérdida de fuerza de ejecutoria de la Resolucién No. 01227 del 27
de marzo de 2008, reintegrandolo al servicio activo de la Policia Nacional.

Asi las cosas, comoquiera que no se pretende discutir dentro del sub lite la legalidad
del acto administrativo que retiré del servicio al actor, el cual, como se anotd, dejé de
existir como objeto de cualquier acciéon que pretenda su nulidad, sino que se busca la
reparacion del eventual dafo ocasionado por su ejecucién, el medio de control de
reparacion directa se torna procedente para solicitar la resarcicién de los presuntos
perjuicios causados con la realizacién de tal operacién administrativa. Tal como
determiné el juez de primera instancia en la audiencia inicial®.

3.4.2. Caducidad.

Hasta aqui, es claro que la via de la reparacion directa es procedente para obtener la
indemnizacién de perjuicios causados por un acto administrativo decaido en virtud de
la revocatoria de un segundo acto que servia de su sustento legal al primero; por lo
tanto, lo siguiente es determinar si para el momento de presentacién de la demanda, la
misma se encontraba caducada.

Cabe recordar que la caducidad es el fenémeno procesal en virtud del cual, por el sélo
transcurso del tiempo sin que se haya hecho uso de la accién judicial, se pierde para el
administrado la posibilidad de demandar por la via jurisdiccional, dado que por tratarse
de un vicio de fondo no es susceptible de corregir, por estar en juego derechos
fundamentales de la persona como lo son entre otros el acceso a la administraciéon de
justicia, es que su declaracién sélo sera procedente cuando la misma aparezca de
forma ostensible.

Asi, entonces, para determinar la fecha a partir de la cual se debe iniciar el computo de
la caducidad del medio de control en el presente caso, se debe tener en cuenta que el
articulo 164, numeral 2°, literal c) del CPACA, dispone que el ejercicio de la de accién
por via de la reparacién directa, debe presentarse dentro de los dos (2) afos
“contados a partir del dia siguiente al de la ocurrencia de la accién u omisién causante del
dano, o de cuando el demandante tuvo o debid tener conocimiento del mismo si fue en
fecha posterior y siempre que pruebe la imposibilidad de hacerlo conocido en la fecha de su
ocurrencia”.

Sin embargo, la regla general de los dos afios consiguientes al presunto hecho dafino,
debe analizarse a partir de cada caso concreto, pues la ley establece una excepcién en
los casos de la desaparicién forzada; y la jurisprudencia del Consejo de Estado*!, en

“0 Ver acta de Audiencia Inicial, a folios 449-456 C. No. 3.
“IConsejo de Estado, sentencia del 3 de abril de 2013, expediente 52001-23-31-000-1999-00959-01(26437),
Consejero ponente Dr. MAURICIO FAJARDO GOMEZ
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otros eventos, verbigracia: i) en caso de falla del servicio médico-asistencial, el término
de caducidad se contara a partir del diagnéstico definitivo; ii) en materia de falla del
servicio judicial, el plazo para que opere el fenémeno de la caducidad empieza a correr
a partir de la ejecutoria de la providencia que deja sin fundamento juridico la medida
de privacion de la libertad o que ordena el levantamiento de las medidas cautelares
sobre bienes muebles e inmuebles; iii) en materia de ocupacién de bienes inmuebles, el
término de caducidad de la accién comenzara a transcurrir desde el momento en que
finalice la obra publica o desde la inscripcién de la limitacién al derecho de propiedad
en el correspondiente folio de matricula inmobiliaria, entre otros.

Asi mismo, en los supuestos en que se revoca o anula un acto ilegal, la jurisprudencia
contenciosa admite que, a partir de que se tiene conocimiento de la ejecutoria de la
decisién respectiva debe contarse los dos afos para reclamar los perjuicios causados
con la vigencia del acto extinto, pues desde entonces es que se tiene pleno
conocimiento del daho antijuridico causado, lo cual hace efectivo el derecho de
acceder a la administracién de justicia*?. Y no puede ser menos, dado que éste
razonamiento se enmarca en la concurrencia de dos situaciones: i) el acaecimiento del
hecho y ii) el conocimiento por parte de la persona que considera afectados sus
derechos por el hecho, omisién u operacién administrativa, toda vez que una cosa es la
ocurrencia del dano y otra muy distinta la proyeccién de sus efectos en el tiempo.

Sobre el tépico que nos ocupa, en sentencia del 7 de julio de 2005, expediente 27842,
el Consejo de Estado ilustré lo siguiente:

“En casos como el presente, se debe considerar la accién de reparacion directa dado que
el acto administrativo que presuntamente generé los perjuicios desaparecio del
ordenamiento juridico, en el momento en que la administracién reconocioé su error.

En esas circunstancias, es posible afirmar que el dafo que se causa a los administrados
unicamente se torna antijuridico en el momento en que la administracion, reconociendo
la ilegalidad del acto, decide retirarlo del ordenamiento juridico. Con anterioridad a ello,
el acto se encontraba protegido por la presuncion de legalidad y, en consecuencia, los
efectos que generaba se reputaban legales.

En efecto, si se entiende, como lo ha expuesto la jurisprudencia, que tinicamente es
indemnizable el dano antijuridico y que dicha ‘cdlificacion se obtiene de constatar que el
ordenamiento juridico no le ha impuesto a la victima el deber de soportarlo’ -(sentencia
27 enero 2000 expediente 10867)-, es posible afirmar que el dano causado por un acto
administrativo cobijado por la presuncién de legalidad no es antijuridico sino en el
momento en que la administracion reconoce que el acto es ilegal, lo retira del
ordenamiento juridico y, por lo mismo, desaparece el deber de los administrados de
soportarlo.

(...)

42 Consejo de Estado, Seccién Tercera. Auto del 25 de julio de 2007, Consejero ponente Dr. ENRIQUE GIL
BOTERO, radicacién No. 25000-23-26-000-2006-00313-01(33013).
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No comparte la Sala esta posicién pues, la antijuridicidad del dafo la deriva el actor del
mencionado pronunciamiento de revocatoria, por lo que tal declaracion es el punto de
partida para el computo del término de caducidad de la accién de reparacion directa,
que fue la que ejercié el interesado.

La resolucién de revocatoria es del 10 de julio de 1998, el término de caducidad se cumplia el || de
julio de 2000 por lo que al ser presentada la demanda el 13 de marzo de 2000, la presentacién se
realizé en tiempo.” (Negrillas de la Sala).

Asi mismo, por via analégica conviene traer a colacién lo establecido por el Consejo de
Estado en torno al momento a partir del cual debe contarse el término de caducidad
del medio de control de reparacion directa, en casos en los cuales se pretende sean
reparados los danos ocasionados por un acto general, segln la cual es a partir de la
ejecutoria de la decision que excluye del ordenamiento juridico ese acto. A
continuacion lo estimado:

“Habiendo proferido esa decisién, que hizo trdnsito a cosa juzgada, las normas que generaron el
perjuicio aducido por el actor fueron declaradas inexequibles y sacadas del ordenamiento juridico.
Ninguna otra accién podria haberse intentado para cuestionar su legalidad, pues, como se deriva de
la sentencia de la Corte la inexequibilidad de las mismas se derivé de la inexistencia absoluta de
competencia para proferirlas por la inconstitucionalidad de la ley que autorizaba su expedicién. En
consecuencia, la cosa juzgada material operd respecto de los decretos en cuestion con un alcance
tal que, -ni siquiera admitiendo la procedencia de un control dual sobre aquél que contenia normas
de naturaleza administrativa-, es improcedente cualquier nuevo pronunciamiento sobre su
juridicidad.

Términos de caducidad.

La antijuridicidad del dano la deriva el actor del mencionado pronunciamiento judicial,
por lo que tal declaracién es el punto de partida para el computo del término de
caducidad de la accién de reparacion directa, que es la que ejercio el interesado.

(...)” (Negrillas de la Sala).

En ese sentido, tal cual aparece demostrado en el expediente, la Resolucién No. 02485
del 3 de agosto de 2010, que declaré la pérdida de fuerza de ejecutoria de la
Resoluciéon No. 01227 del 27 de marzo de 2008, se notificé al actor el 12 de agosto
de 2010, luego entonces a partir del dia siguiente, debe contarse el término de
caducidad, venciendo el mismo el 13 de agosto de 2012, pero como se suspendié el
término anterior por la presentacion de la solicitud de conciliacion, la cual segiin acta
que obra a folio 21, se realizé el 21 de noviembre de 2011, reanudandose dicho
término el 6 de marzo de 2012, fecha en la cual se llevé a cabo la misma, declarandose
fallida, es decir, el término de suspensién fue de 3 meses y 14 dias; luego, el plazo para
interponerla se corre del 13 de agosto hasta el 27 de noviembre de 2012.

Asi las cosas, al verificar cuando se presenté la demanda, se observa que fue el 22 de
agosto de 2012, es decir, dentro del término de ley; por lo cual no se erige la
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caducidad del medio de control, como lo establecié la A quo, lo que impone el estudio
de fondo del asunto.

3.4.3. Elementos de responsabilidad en el sub lite.

3.4.3.1. El hecho.

El actor solicita la declaratoria de responsabilidad de la demandada y la cancelacién de
todas las sumas derivadas de los perjuicios causados con suretiro ilegal del servicio
activo de la Policia Nacional, lo cual vendria a ser el origen del dafno, toda vez que sin
duda, en esos eventos cuando el retiro es consecuencia de un acto ilegal, se genera un
perjuicio que habra de considerarse juridico en tanto el administrado esta obligado a
soportarlodurante su vigencia, pero que se convierte antijuridico cuando es expulsado
de la vida legal, lo que evidencia que sus efectos no debian ser soportados, por lo que
los perjuicios generados son susceptibles de ser indemnizados.

3.4.3.2. El dano.

El dafio juridicocomo fundamento de Ila responsabilidad patrimonial de Ila
Administracién, es entendido como aquél que causa un detrimento o menoscabo
patrimonial, que carece de titulo juridico valido y que excede el conjunto de las cargas
que normalmente debe soportar el individuo en su vida social.

El dafo alegado por el actor, tal como se deriva de su planteamiento pretensioso, se
encuentra acreditado con la Resolucién No. 01227 del 27 de marzo de 2008expedida

por el Director General de la Policia Nacional, la cual ejecuté su retiro del servicio
como consecuencia de la inhabilidad sobreviniente contemplada en el numeral 2° del
articulo 38 de la Ley 734 de 2002; pero que, posteriormente, perdié fuerza ejecutoria
por disposicion de la Resolucion No. 02485 del 3 de agosto de 2010, reintegrandose al
cargo el 12 de agosto de 2010, permaneciendo retirado del servicio por el interregno

de dos (2) anos, cuatro (4) meses y quince (15) dias.
3.4.3.3. Imputacion del dano.

Se advierte que, en las acciones de reparacién directa opera el principio iuranovit curia,
en virtud del cual al accionante no le corresponde presentar las razones juridicas de sus
pretensiones, sino simplemente relatar los hechos, omisiones, operaciéon u ocupacion,
para que la Jurisdiccién de lo Contencioso se pronuncie con base en el derecho
aplicable al caso.

En tal orden, la jurisprudencia del Consejo de Estado en varias oportunidades ha
sostenido que un acto administrativo contrario a la Constitucién Politica y/o a la ley,
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constituye una evidente falla del servicio en la cual incurre la Administracién; es decir,

la declaracion de nulidad de un acto administrativo o su revocatoria,

contraeimplicitamente una falla del servicio.

Clara es al tema, la sentencia del 23 de febrero de 2012, expediente 25000-23-26-000-
2000-01907-01(24655), Consejero Ponente Dr. MAURICIO FAJARDO GOMEZ, en la
que se adujo:

“La declaracién de nulidad del acto administrativo que sustentaba el impuesto de telefonia urbana
configura una falla del servicio de la cual se deriva el dafo antijuridico, cuya indemnizacién se
solicita en la demanda. En efecto dicha de (sic) declaracion convierte el pago de dicho impuesto en
un pago indebido, dado que la declaracién de nulidad de un acto administrativo, es, en si misma,
constitutiva de una falla del servicio. Mantener lo pagado indebidamente, por los miembros del
grupo, en el patrimonio de la entidad demandada configuraria un enriquecimiento injustificado, y
contrario a la ley, en su favor. Como lo ha manifestado la doctrina:

“Ya se habia enunciado que el principio de legalidad es otro principio que tiene la virtud de permitir
al juez conocer el contenido de las obligaciones administrativas. La existencia del principio de
legalidad como principio que define los Estados de Derecho estudiados, puede pues ser constatado
en el dmbito de la responsabilidad del Estado. En efecto, atin en el interior de la nocion de falla del
servicio publico, el principio juega un papel importante para definir el alcance del concepto en
estudio.

“El punto de partida en este sentido es claro: existe para la administracién la obligacién
de respetar la legalidad, lo cual equivale a decir que “la violacién de la legalidad puede
conllevar a la nulidad de un acto, pero constituye también, normalmente, una falla del
servicio””#

(...)

“... la ilegalidad es una condicién necesaria para la existencia de una falla del servicio, lo
cual equivale a decir que, para que la responsabilidad por falla del servicio sea
declarada, forzozamente el acto juridico que se encuentra al origen del perjuicio debe
ser ilegal ..."*

(...)

“Parafraseando las citas anteriores es claro que las autoridades publicas se encuentran sometidas al
imperio de la Constitucion y la ley; de llegarse a conculcar dicha obligaciéon se puede causar un dafo
antijuridico, imputable a la administracién bajo el titulo de falla del servicio. El deber de indemnizar
que surge de tal titulo no admite excepcion alguna, como bien lo ha interpretado la Sala, al aplicar
el articulo 90 de la Constitucion Politica.” (Negrillas de la Sala)

Asi mismo, sostiene la jurisprudencia nacional que, si los perjuicios se producen con

ocasion de un acto administrativo legal, el titulo de imputacién de responsabilidad

“Nota original de la sentencia citada: Laurent Richer, La faute du servicepublicdans la jurisprudence du
Conseild'Etat, Ed. Economica, 1978, p. 20.

* Nota original de la sentencia citada: Juan Carlos Henao, “La nocién de falla del servicio como violacién de un
contenido obligacional a cargo de una persona publica en el derecho colombiano y el derecho francés”, en:
Estudios de Derecho Civil — Obligaciones y Contratos, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2003.
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vendria ser el dano especial, toda vez que no tiene como fundamento una falla del
servicio, sino de una actividad legitima. Acerca este topico, en sentencia del 8 de
marzo de 2007, expediente 66001-23-31-000-1997-03613-01(16421), Consejera
Ponente Dra. RUTH STELLA CORREA PALACIO, se dijo:

“Aunque el asunto que en esta oportunidad se pone a consideracién de la Sala versa
exclusivamente sobre la procedencia o no de predicar responsabilidad de la Administracién
Publica con ocasién de actos administrativos cuya legalidad no se discute, se estima oportuno
hacer una breve sintesis de la jurisprudencia sobre la responsabilidad extracontractual del
Estado por la expedicién de normas sobre las que no se controvierte su “legalidad”.

Vista en forma panoramica la evolucion jurisprudencial en punto de responsabilidad estatal por
actos normativos legitimos, puede afirmarse que tras la construccion de la responsabilidad por la
expedicién y aplicacion de normas constitucionales, de preceptos legales, asi como de actos
administrativos, cuya “juridicidad” no es reprochada, y que no obstante su “licitud” o
“legitimidad” pueden entranar algin dano antijuridico que comprometa la responsabilidad del
Estado, hay un comin denominador; ese elemento que se predica de la responsabilidad estatal
con ocasion de estos tres niveles normativos no es otro que el régimen de responsabilidad
aplicable: el dafio especial.”

Asi las cosas, si la causa del dano es la ilegalidad de un acto administrativo, el titulo de
imputacion es el de falla del servicio, mientras que si la causa es contraria, es decir, la
legalidad de la actuacion administrativa, la responsabilidad se cursaria bajo la
responsabilidad por dafio especial.

Vista las anteriores precisiones, en torno al titulo de imputacién para resolver el sub
examine, se tendra como criterio axial la falla del servicio.

En efecto, se encuentra probada la revocatoria de la providencia del 7 de marzo de
2005, expedida dentro del proceso disciplinario No. DESUC-2003-80, por la cual se
declaré disciplinariamente responsable al demandante; pero que posteriormente
resulté revocado en virtud del Auto del 24 de febrero de 2010, proferido por el
Director General de la Policia Nacional, por violacién al principio constitucional del
debido proceso y, en su lugar, resolvié absolverlo de responsabilidad disciplinaria®.

Igualmente, se encuentra acreditado, como se expuso en la demanda, que la sancién
disciplinaria del 30 de junio de 2006, proferida dentro del radicado DESUC-2006-85,
en la que sancioné al actor, resulté revocada por la Procuraduria General de la Nacién
mediante providencia del |6 de noviembre de 2010, Radicacion No. IUS 400474
(DESUC 2006-85); que en consecuencia, lo exonerd de responsabilidad disciplinaria y
dejé sin efecto tal fallo.*

* Folios 93-108 C/Ppal I.
“ Folios 113-124 C/Ppal 1.
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En ese sentido, es claro que el dano antijuridico causado al actor se produjo como
consecuencia de una actuacién irregular de la administraciéon en ejercicio de la funcién
administrativa disciplinaria, por lo tanto, si no se hubiese violado el debido proceso en
las actuaciones disciplinarias Nos. DESUC-2003-80 y DESUC-2006-85, el sefor
GODIN RIVAS nunca hubiese perdido su condicién de servidor publico de la Policia
Nacional, dicho de otra manera, la violacién al debido proceso en las investigaciones
disciplinarias, es la razén de la ocasién del dano que debe ser indemnizado, es decir,
fue la actuacién de la Policia Nacional a través de sus agentes disciplinarios la que
ocasiond el retiro temporal del demandante y por ello esta llamada a responder
patrimonialmente la Entidad.

Lo siguiente es verificar si los perjuicios causados como consecuencia de ese dafio son
indemnizables.

3.6.3.4. Causacion de perijuicios inmateriales.

Advierte la parte demandada en el recurso, que no se encuentran probados los
perjuicios inmateriales, declarados por el A quo, por concepto de (i) perjuicios
morales y (ii) dafio a la salud.

La Sala advierte que, la diferencia del primero con el segundo de los perjuicios antes
mencionados, es que el Ultimo versa sobre la imposibilidad del perjudicado de seguir
desarrollando actividades propias de la persona, ya sea por una lesién fisica, psicofisica
o incluso cuando existe lesion de derechos o intereses legitimos reconocidos y
protegidos por la constituciéon, diferentes a la unidad corporal, tales como la honra, el
buen nombre o la intimidad; mientras que el perjuicio moral, tiene una funcion
estrictamente satisfactoria, en cuanto a la afliccién padecida por quien fue objeto de un
dafio, asumiendo, que ello causa a la persona una angustia, perturbacién emocional y
desasosiego, que puede percibirse externamente.

En el sub lite, del material probatorio obrante en el proceso, resulta cardinal el
dictamen pericial psicolégico practicado al actor®, el cual no fue objetado por las
partes, en el que se concluyé:

“Discusion clinica, conclusiones y sugerencias:

Teniendo en cuenta la revisién diagnostica realizada con base a criterios nosolégicos del DSM-IV-TR
con cddigos CIE-10 se encuentra que el peritado retine condiciones de trastorno Depresivo con
sintomas Atipicos con indicadores de Trastorno por Somatizacion, presentando sintomas somdticos
multiples y recurrentes como dolor de cabeza, espalda, pecho, sintomas gastro intestinales como
nauseas, dificultades sexuales, trastorno del suefio por estrés y preocupaciones econémicas, pese a
la sintomatologia clinica temporal el sujeto se encuentra dentro de un rango social caracterizado

47 Folio2-19 C. Pbas. 3.
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por el buen trato familiar, con una personalidad estable y equilibrada, con relaciones socio
familiares normales y amorosas, con tendencia a la superacién personal y laboral (resiliencia), con
ambiente psicosocial arménico y afectivo por parte de su familia quienes la han apoyado en todo su
proceso de pérdida laboral, se puede determinar que el paciente ha sufrido un evento catastréfico
que le ha generado un cuadro crénico de estrés postraumdtico evidenciando sintomatologia clinica
de cuidado y manejable con psicoterapia intensiva.

El impacto que ha dejado sus conflictos laborales por despido en el paciente ha generado un estilo
de vida asfixiante para él como para su nicleo familiar, su hijo mayor se encuentra afectado por la
problemdtica presentada entre sus padres ante la separaciéon dfectiva, es importante tener en
cuenta que la institucién gubernamental no brindé ningtin tipo de apoyo terapéutico al evaluado y a
su familia por lo que es importante recibir procesos psicoterapéuticos individuales y grupales que
permita encontrar herramientas que faciliten en el sefior Godin y su familia fortalecer la resolucion
de conflictos socio econdmicos y culturales.

Considerando lo anterior, podemos deducir las secuelas que experimentard un individuo, quien sin
ser responsable de los errores institucionales debe dfrontar unas consecuencias con secuelas
sintomadticas en estado bordelinde hacia sintomatologia clinica temporal que afectan su calidad de
vida y estados de salud mental.

En este caso particular, en el que, el sefior GODIN RIVAS, es victima de errores institucionales que
incidieron de manera impactante en su condicion psicoldgica y psiquica, se observan secuelas claras
de tipo clinico y psicosocial representadas en cuadro nosoldgico, con criterios sintomdticos
verificables, de trastorno depresivo, asociado a secuelas psicosomaticas, con trastorno del suefio,
con brotes ansiosos, asociados a estrés postraumatico en dreas personal familiar que han afectado y
condicionado negativamente su calidad de vida.”

De acuerdo a lo expuesto en el dictamen, y que el mismo cumplié con las formalidad
del articulo 220 del CPACA, la Sala confirmara la sentencia de primera instancia, en la
cual se reconocié la existencia de los perjuicios morales y dafno a la salud, que padecié
el demandante, materializados en la congoja que presenté el actor a raiz de su retiro
del servicio, y su afectacioén psiquica.

IV. CONCLUSION

En este orden de ideas, la respuesta al primer interrogante sera positivo puesto que, el
medio de control de reparacién directa es procedente para obtener la indemnizacién
de perjuicios causados, derivados de la revocatoria de un acto administrativo,
conforme se expuso en lineas anteriores.

En lo que hace a la segunda pregunta, la respuesta es positiva, toda vez que el medio
ejercido se presenté dentro del término de ley; y el articulo 90 de la Carta Politica,
establece el deber del Estado de responder patrimonialmente por los dafos
antijuridicos que le sean imputables, causados incluso por la ejecucién de un acto
administrativo legal, pero que se sustenté en una actuacion ilegal que posteriormente
es revocada.
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4.1. Condena en costas.

El articulo 188 de la Ley 1437 de 2011, dispone que salvo en los procesos en que se
ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya
liquidaciéon y ejecucién se regiran por las normas del Cédigo General del Proceso.

Ese sentido, se condenara en costas en esta instancia a la parte demandada, las cuales

seran tasadas por la secretaria del juzgado de primera instancia, conforme las
previsiones del articulo 365 y 366 del C. General del Proceso, respectivamente.

V. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Contencioso Administrativo de Sucre, Sala
Tercera de Decisién Oral, administrando justicia en nombre de la Republica de
Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: CONFIRMESE la sentencia del 3 de febrero de 2015, proferida por el
Juzgado Quinto Administrativo del Circuito de Sincelejo de conformidad con las
razones expuestas en la parte considerativa de esta providencia.

SEGUNDO: CONDENAR en costas en esta instancia a la Nacién - Ministerio de
Defensa Nacional - Policia Nacional, conforme lo anotado.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al
Despacho de origen, previas las anotaciones de rigor.

El proyecto de esta providencia se discutié y aprobé por la Sala, en sesién ordinaria de
la fecha, tal como consta en el Acta No. 169.

NOTIFiIQUESE Y CUMPLASE

MOISES RODRIGUEZ PEREZ
Magistrado

LUiS CARLOS ALZATE RIiOS RUFO ARTURO CARVAJAL ARGOTY
Magistrado Magistrado
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