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Magistrada: LIDA YANNETTE MANRIQUE ALONSO

Arauca, Arauca, veintinueve (29) de enero de dos mil diecinueve (2019)

Radicado No. : 81001-33-33-001-2018-00174-01
Demandante : Municipio de Arauca

Demandado . Cuerpo Oficial de Bomberos de Arauca
Medio de Control : Nulidad

Providencia . Auto que resuelve apelacion

Procede el Tribunal Administrativo de Arauca a resolver el recurso de
apelacion interpuesto por la parte demandante, contra la decision de primera
instancia que rechazé la demanda por caducidad de la accion y ordend el
archivo del expediente.

I.LANTECEDENTES

1. LLa demanda.

En escrito presentado el 7 de mayo de 2018", el Municipio de Arauca, por
conducto de apoderada judicial, instaur6 demanda de nulidad en contra del
Cuerpo Oficial de Bomberos de Arauca con el fin que se declarara la nulidad
de la escritura publica N° 249 del 6 de abril de 1988 de la Notaria Unica del
Circulo de Arauca y del respectivo registro ante la Oficina de Instrumentos
Publicos de Arauca, realizado el 11 de abril del mismo afio.

Como fundamento factico de las pretensiones se narr6, en sintesis, que el 6
de abril de 1988 el Municipio de Arauca protocolizé ante la Notaria Unica del
Circuito de Arauca la compraventa realizada por dicho municipio, que vendié
un lote de terreno al Cuerpo de Bomberos a titulo gratuito.

Considera la parte demandante que la escritura y el registro son nulos, dado
que no se cumple con uno de los requisitos de la compraventa, el cual es el
precio, elemento esencial de ese negocio juridico.

Agrego que el Cuerpo de Bomberos esta adscrito a la Secretaria de
Gobierno del Municipio de Arauca y por lo tanto no tiene capacidad ni
personeria juridica para celebrar ningtn tipo de contrato.

" Folios 1 a 29 del expediente.
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Demandante: Municipio de Arauca

Demandado: Cuerpo Oficial de Bomberos de Arauca

2. Tramite de primera instancia

La demanda le correspondié al Juzgado Primero Administrativo de Arauca,
que por auto de fecha 9 de agosto de 20182, la rechazé por caducidad del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho.

3. Providencia apelada

En el proveido del 9 de agosto de 2018, el a-quo argumentd que la accion
procedente no es la de nulidad, sino la de nulidad y restablecimiento del
derecho, teniendo en cuenta que lo que se demanda es un acto
administrativo subjetivo que generé situaciones juridicas concretas, puesto
que los afectados con la expedicién del mismo son sujetos determinables
segin la escritura publica y la matricula inmobiliaria cuya nulidad se
pretende, por lo que es evidente que las pretensiones estan encaminadas,
ademas, a obtener la reparacion de darios.

Precisé el a quo que, el acto administrativo censurado lo constituye la
escritura pablica No. 249 del 6 de abril de 1988, otorgada en la Notaria Unica
de Circulo de Arauca y como consecuencia de la nulidad pretendida, deberia
cancelar el folio de matricula inmobiliaria No. 410-14183.

Aclaré que la escritura no es en si misma un acto administrativo demandable,
salvo que la declaracién que contenga sea un acto administrativo o un
contrato estatal.

Consider6 pertinente analizar la caducidad del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, segun lo establecido en el literal d) del numeral
2° del articulo 164 de la Ley 1437 de 20113, que indica que el término para
presentar la demanda es de cuatro meses contados a partir del dia siguiente
al de la comunicacion, notificacion, ejecucion o publicacién del acto
administrativo.

Asi las cosas, concluyé que es notorio que desde el registro en la oficina de
instrumentos plblicos del acto administrativo contenido en la Escritura
Publica No. 249 del 6 de abril d 1988, el término de caducidad ha operado
por cuanto la demanda se presenté el 7 de mayo de 2018.

2 Folios 33 a 35 del expediente.

3 “Articulo 164 de! CPACA "Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera ser
presentada:

(...)

2. En los siguientes términos, so pena que opere la caducidad:

{...)

d) Cuando se pretenda la nulidad y restablecimiento de! derecho, la demanda debera
presentarse dentro del término de cuatro (4) meses contados a partir del dia siguiente al de
la comunicacién, notificacién, ejecucion o publicacion del acto administrativo, segun el caso,
salvo las excepciones establecidas en otras disposiciones legales

(.)
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Proceso: 81001-33-33-001-2018-00174-01
Demandante: Municipio de Arauca

Demandado: Cuerpo Oficial de Bomberos de Arauca

4. El recurso de apelacion

La anterior decision se notificd en estado®, oportunidad en la cual la parte
actora interpuso recurso de apelacién en cuanto se declaré probada la
caducidad del medio de control, argumentando que lo pretendido es
favorecer los intereses del pueblo Araucano como lo es que mediante el
proceso de nulidad simple, se declare nula la escritura publica N° 249 del 6
de abril de 1988 y su respectivo registro ante la Oficina de Instrumentos
Publicos de Arauca, reiterando los argumentos plasmados en la demanda, en
particular que al no tener el Cuerpo de Bomberos de Arauca personeria
juridica, no puede realizar negocio juridico alguno y que se consigné que la
compraventa se realizd a titulo gratuito, incumpliéndose uno de los requisitos
del contrato de compraventa.

Trajo a colacién la sentencia del Honorable Consejo de Estado’ sobre la
teoria de los moéviles y finalidades y aseguré que si era procedente el medio
de control de nulidad por existir una ilegalidad palpable, reiterando la falta de
capacidad del Cuerpo de Bomberos para realizar cualquier negocio juridico,
alegando que requeria ejecutar varias inversiones en esas instalaciones
pero al gestionarse dichos recursos a nivel nacional los mismos son
denegados al encontrar el predio a nombre del Cuerpo de Bomberos de
Arauca Yy no del Municipio de Arauca.

Por ultimo, senalb que existia un interés colectivo o comunitario ya que se
requieren inversiones econdmicas provenientes del recurso de nivel nacional
sin poder desarrollarse debido a la ilegalidad en el tramite del contrato de
compraventa.

4. Frente al traslado del recurso

Se realizd, sin pronunciamiento de la demandada (fl. 46).

CONSIDERACIONES DE LA SALA

1. La procedencia del recurso de apelaciéon y la competencia para
conocerlo

El Tribunal Administrativo de Arauca es competente para resolver el recurso
de apelacién planteado, pues se trata de un auto susceptible de este medio
de impugnacion (art. 153, 243.1, CPACA) v se decide por la Sala (Articulo
125, CPACA), conforme lo determina el articulo 244, numeral 3 del CPACA.

4 Folio 35 del expediente.

° Sentencia del 23 de agosto de 2012. C.P Hugo Fernando Bastidas Barcena Radicacion N°
25000-23-27-000-2011-00218-01-19130.  Actor:  Granja Ecolégica LIMBALU Ltda,
Demandado: Direccion Distrital de Impuestos de Bogota..
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2. Problema juridico

En el caso sub-examine se contrae a determinar: i) el medio de control
procedente cuando se demandan actos de registro y ii) de concluirse que es
el de nulidad y restablecimiento del derecho, si opero la caducidad.

2.1. El medio de contro! procedente cuando se demandan actos de
registro en vigencia del CPACA

En éste caso, la providencia de primera instancia declaré la caducidad de la
accion o medio de control instaurado.

El Consejo de Estado ha sefialado que en lo que atafie al medio de control
para pedir que se declare la nulidad de los actos de registro, que cuando se
persigue el restablecimiento la accién procedente es la de nulidad vy
restablecimiento del derecho. Por ser determinante para el caso concreto se
transcribe la providencia proferida por la Seccién Primera del Consejo de
Estado, el 19 de noviembre de 2018, dentro del expediente Rad. 08001-23-
33-000-2016-00282-01, M.P. Oswaldo Giraldo Lépez:

“\.1.1.- Estd Seccion® ha sefialado que, en relacion con el medio de control
adecuado para pedir que se declare la nulidad de los actos de registro, ef
inciso tercero del articulo 137 del CPACA establece que podra pedirse que se
declare la nulidad de los actos de registro. En virtud de eflo, se explico que:

“r...] Es importante destacar que de conformidad con el articulo 137 del
CPACA y la jurisprudencia expuesta con antelacion fos actos de registros
son aclos administrativos susceptibles de ser demandados en cualquier
tiempo ante la jurisdiccion contenciosa administrativa, para ello el

mecanismo procesal es ef medio de control de nufidad simple [... I7.

Sin embargo, esta Corporacion también ha establecido que, dependiendo de
las particularidades de cada caso, serd procedente el medio de control de
nulidad o el de nulidad y restablecimiento del derecho, indicando que fa
procedencia de uno u otro medio de control serd definida a partir de las
pretensiones de la demanda y previa revision de cada caso concreto. En tales
términos fo condensd esta Corporacion, asi:

“r...] Ahora bien, en cuanto al medio de control procedente, se debe
conciuir que serd en consonancia con las pretensiones de la demanda, a la
luz de las consecuencias de fa posible declaratoria de nulidad, que se
debers establecer si se puede adelantar su tramite como de simple nulidad
o de nulidad y restablecimiento del derecho; en fratdandose de nulidad y
restablecimiento del derecho el término de caducidad se computara desde

& Ver: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Sala
Unitaria, Consejero Ponente: Oswaldo Giraldo Lopez, providencia del 30 de agosto de 2018,
expediente radicado: 08-001-23-33-000-2017-00027-01, Actora: Fidelina Rocha Diaz.

7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de
4 de agosto de 2016 C.P. Guililermo Vargas Ayala, radicacion: 11001-03-24-000-2013-
00178-00. Actor: Cedensa S.A.
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Procesa: 81001-33-33-001-2018-00174-01
Demandante: Municipio de Arauca

Demandado: Cuerpo Qficial de Bomberos de Arauca

el momento en que se pueda inferir que el actor tuvo conocimiento de la
situacion juridica del predio objeto de controversiaf...J"™.

En tal virtud, reitera la Sala que serd el caso concreto el que determinara cual
es la via procesal adecuada para soficitar la nulidad de un acto de registro,
debido a que las consecuencias de la posible declaratoria de nulidad definiran
si se genera un restablecimiento automatico con aquella, situacién que
implicara que el medio de control procedente sea el de nulidad y
restablecimiento del derecho, cuya procedibilidad esta condicionada a un
término de caducidad.

Con respecto al término de caducidad del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho cuando se demandan actos de registro, esta
Seccion ha indicado que se cuenta a partir de su notificacion o comunicacion,
a menos de que se trate de un acto de inscripcion que hubiere sido solicitado
por Entidad o persona distinta de quien aparezca como titular del derecho,
caso en el cual el computo se realizara a partir de la comunicacion respectiva
al titular, si éste es el demandante, o en su defecto, a partir de la fecha
probada en que el interesado conocié de dicho acto, sea o no titular del
derecho, si no le fue notificado o comunicado.

(...)

En sintesis, la Sala Unitaria se permite establecer, a partir del criterio
jurisprudencial mencionado, el cual mantiene su vigencia en el régimen
de fa Ley 1437 de 2011 por tratarse de normas semejantes a las
consideradas bajo el régimen anterior, que en tratdndose de demandas
contra actos de registro de instrumentos publicos, el inicio def término de
caducidad para incoar el medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho deberd hacerse, en principio, dentro de los cuatro (4) meses
siguientes a partir de notificacion o comunicacién. Pero si se trata de un
acto_de inscripcién que hubiere sido solicitado por Entidad o persona
distinta_de_ quien aparezca como _titular del derecho, a partir de la
comunicacion respectiva al titular, si éste es el demandante, o en su
defecto, a partir de la fecha probada en que el interesado conocié de
dicho acto sea o no titular del derecho, si no le fue notificado o
comunicado. [...]"° (subraya la Sala).

De acuerdo con io expuesto, para el caso concreto es evidente que se trata
de una accion de nulidad y restablecimiento del derecho, teniendo en cuenta
que se persigue el restablecimiento, tal como lo manifiesta el recurrente al
sefialar que de prosperar la nulidad se restituira el derecho de dominio a
favor del Municipio de Arauca.

¢ Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, sentencia del
31 de mayo de 2018 C.P. Lucy Jeannette Bermidez Bermudez, radicacién: 25000-23-24-~
000-2008-00408-01. Actor: José Orlando Henao Ortiz.

® Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, Sala Unitaria,
Consejero Ponente: Oswaldo Giraldo Lépez, providencia del 30 de agosto de 2018,

expediente radicado: 08-001-23-33-000-2017-00027-01, Actora: Fidelina Rocha Diaz.
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La Sala debe hacer énfasis en que se trata de una demanda presentada en
vigencia del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, Ley 1437 de 2011 —CPACA-, pues a diferencia del articuto 84
del Cédigo Contencioso Administrativo ~CCA- que contemplaba la accion de
simple nulidad para los actos de registro sin restriccion alguna, el paragrafo
del articulo 137 —Nulidad- del CPACA sefiala expresamente que si de la
demanda se desprende que se persigue el restablecimiento automatico de un
derecho, se tramitara conforme a las reglas del articulo 138 —Nulidad y
restablecimiento del derecho-, medio de control sometido a las reglas de
caducidad establecidas en el articulo 164 de la misma codificacion.

2.2. La caducidad de! medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho en el caso concreto

Para resolver si ocurrié o no el fenémeno juridico, estima la Sala necesario
de acuerdo al material probatorio, dejar claro los siguientes supuestos de
hecho que resultan forzosos para establecer el punto de partida del término
de caducidad de la pretension de nulidad.

En la escritura publica nimero 249 de! 6 de abril de 1988'% se consign6 el
contrato de compraventa de un lote de terreno ubicado en el municipio de
Arauca, entre el Municipic de Arauca y el Cuerpo de Bomberos de Arauca
asi.

“(...) Un lote de terreno ubicado dentro del perimetro Urbano de esta ciudad,
en una extensién de DOS MIL OCHOCIENTOS VEINTICINCO METROS CON
CUATRO CENTIMETROS CUADRADOS (2.825.04 M2) el cual se encuentra
alinderado de la siguiente manera: Por el Norte, con propiedad de los sefiores
José Arquimedes Cruz, Gloria Cruz y Luz Emir Estrada, en extension de
treinta y un (31) metros con sesenta (60) centimetros, por el SUR, con la calle
23, en extensién de treinta y uno (31) metros con sesenta (60) centimetros.
Por el Qeste. (...) La cesidn que le hiciera la nacion segtin la Ley 137 de 1959.
TERCERO: Que para efectuar la venta a que se refiere la presente escritura,
se llenaron los sigulentes requisitos de la ley anteriormente citada y su decreto
reglamentario 1943 de 1960, segun consta en el Edicto Emplazatorio y en el
acta de avalio que se insertan.

CUARTO. Que de acuerdo con el acta de avaltio hace la venta en la suma
TITULO GRATUITO, de conformidad con el acuerdo numero 013 de 1987
emanado del honorable Concejo Municipal de Arauca.

Presente al comprador sefior CUERPO DE BOMBEROS DE ARAUCA,
representado por ALBERTO JOSE DALEMAN SARMIENTOQ, en su calidad de
COMANDANTE, quien se identificé debidamente expuso Que acepta la
presente escritura y la venta que por medio de ella se le hace por estar a su
entera satisfaccion y no tener reclamos que hacer al respecto (...)".

10 Folios 7 a 9 del expediente.
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Demandante: Municipio de Arauca

Demandado: Cuerpo Oficial de Bomberos de Arauca

El 11 de abril de 1988, fue anotado en el registro la compraventa a titulo
gratuito entre el Municipio de Arauca y el Cuerpo de Bombero del bien
inmueble descrito, segiin consta en su certificado de tradicion y libertad.!!

En vista de que el registro y anotacién se efectud el 11 de abril de 1988,
fecha anterior a la vigencia de la Ley 1437 de 2011 y 1579 de 20122, se
aplicara el articulo 44 del Decreto 01 de 1984 que, al respecto dispuso lo
siguiente “Los actos de inscripcion realizados por entidades encargadas de
llevar los registros ptiblicos se entenderén notificados el dia en que se
efecttie la correspondiente anotacién” por lo tanto, de conformidad con el
articulo 44 ibidem (norma vigente al momento del registro), se entiende que
ningdn titulo o instrumento sujeto a registro o inscripcion surtira efectos
respecto de terceros, sino desde la fecha de aquél.

La anterior conclusion ha sido reiterada por la Honorable Corte
Constitucional en la sentencia C-640 del 13 de agosto de 2002 en la que
dispuso que los registros por ser publicos, podian ser consultados por
cualquier persona, de manera que esta forma de comunicacion de Ia
decision no les resulta oculta o secreta, por lo que la caracteristica del
mismo es la publicidad.

lgualmente el maximo Tribunal de lo Contencioso Administrativo en
sentencia de unificacion' se refirié a la caracteristica publica del registro y
el derecho a su publicidad asi:

“Tanto para la jurisprudencia como para la doclrina, uno de los principales
efectos de la inscripcion es el de la publicidad de la propiedad y demas
derechos reales en inmuebles, lo cual indica que es de ptblico conocimiento
que fa situacion juridica de los inmuebles se exterioriza por el registro, de igual
forma que cada persona puede tener acceso al registro para informarse de Ia

situacion juridica de un inmueble y, por dltimo, que el derecho inscrito en favor

de una persona realmente le pertenece puesto que asi lo dice el registro
(publicidad malerial), situacion que se logra, a su vez , con Ia aplicacion de
tres principios: la legitimacion registral, la presuncion de legalidad y la fé
publica del registro (...)”

Ahora, la figura juridica de la caducidad de la accion es de caracter
sancionatoria, pues castiga al titular de un derecho por no ejercerlo dentro
del tiempo que le concede la Ley; en este caso, se trata del derecho a
demandar.

El Consejo de Estado establece en la sentencia del 1 de febrero de 2018,
expediente 250002325 000201201393 01 (2370-2015), con ponencia del
Magistrado William Hernéandez Gomez, que “De manera genérica la

" Folio 27 del expediente.

12 ey 1579 de 2012. Articulo 104.

'3 Consejo de Estado. Sala Plena de la Seccion Tercera. Sentencia de Unificacion del 13 de
mayo de 2014, Expediente 23.128 M.P: Dr Mauricio Fajardo Gémez
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Proceso: 81001-33-33-001-2018-00174-01
Demandante. Municipio de Arauca

Demandado: Cuerpo Oficial de Bomberos de Arauca

caducidad es un fenémeno juridico cuyo término previsto por la ley se
convierte en presupuesto procesal y/o instrumento a través del cual se limita
el ejercicio de los derechos individuales y subjetivos de los administrados
para la reclamacion judicial de los mismos, en desarrollo del principio de la
seguridad juridica bajo criterios de racionalidad y suficiencia temporal, el
cual, seguin lo ha reiterado la jurisprudencia de esta Corporacion «[...] busca
atacar la accién por haber sido impetrada tardiamente, impidiendo el
surgimiento del proceso [...].

Asi las cosas, como el demandante pretende la nulidad no solo de una
escritura publica, sino también la de un acto de registro’ realizado en el
Registro de Instrumentos Pablicos segun el certificado de tradicién
respectivo, el 11 de abril de 1988, a partir de esa fecha se entiende
notificado y surte efectos hacia terceros.

Ahora bien, de lo anterior tenemos que conforme al articulo 136 del CCA'S,
norma aplicable al término de caducidad'® por disposicion del articulo 40 de
la Ley 153 de 18877, al tenerse en cuenta que el registro fue el 11 de abril
de 1988, debieron contabilizarse los cuatro (4) meses a partir del 12 de abril
de 1988 -dia siguiente a la fecha de la anotacién en el registro de la escritura
publica No. 249 del 6 de abril de 1988.

Como la demanda se presentd el 7 de mayo de 20188, resulta evidente que
ha operado el fenémeno de la caducidad, pues el término de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho era de cuatro meses gue en este
caso, seria a partir del registro, es decir hasta el 12 de agosto de 1988.

Finalmente, la Sala debe advertir gque el Municipio no puede alegar ahora que
no conocia el registro, pues participd en el tramite y suscripcion del
documento gue se inscribid.

3. Conclusidén

La accién procedente conforme con la estructuracién de la demanda y sin
posibilidades en este caso de plantear que se subsane, es la de nulidad y
restablecimiento del derecho, de conformidad con el articulo .

4 Ya |a Sala se pronuncié sobre un caso similar, del gque se adopta su texto, en el
expediente 2015-00072, 9 de noviembre de 2015.

15 ARTICULO 136. Modificado por el art. 23, Decreto Nacional 2304 de 1989, Modificado por
el art. 44, Ley 446 de 1998 Caducidad de las acciones. 1. La accion de nulidad podra
ejercitarse en cualquier tiempo a partir de la expedicién del acto. 2. La de restablecimiento
del derecho caducara al cabo de cuatro (4) meses contados a partir del dia siguiente al de la
publicacién, notificacion, comunicacion o ejecucion del acto, seguln el caso. Sin embargo,
los actos que reconozcan prestaciones periédicas podran demandarse en cualquier tiempo
por la administracién o por los interesados, pero no habra lugar a recuperar las prestaciones
pagadas a particulares de buena fe.

18 Sentencia del 22 de febrero de 2017. Seccién Tercera- Subseccion A. C.P Hernan
Andrade Rincon. Radicacién: 68001-23-33-000-2015-00182-01 (57234). :

17 Modificada por el articulo 624 del Codigo General del Proceso.

18 Folio 5 del expediente. '
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Proceso: 8§1001-33-33-001-2018-00174-01
Demandante: Municipio de Aratica
Demandado: Cuerpo Oficial de Bomberos de Arauca

El plazo maximo para demandar era de cuatro meses, contados a partir del
dia siguiente al registro de la escritura, los cuales se vencieron el 12 de
agosto de 1988.

Por lo anterior, se confirmara el auto del 9 de agosto de 2018, en razén a
que el fenédmeno juridico de la caducidad operd y se ordenara devolver el
expediente al a quo.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Arauca,

RESUELVE

PRIMERO. CONFIRMAR la providencia de primera instancia, proferida el 9
de agosto de 2018 por el Juzgado Primero Administrative de Arauca, de
conformidad con las motivaciones expuestas.

SEGUNDO. ORDENAR que en firme la presente providencia, se devuelva el
expediente al Despacho de origen, previas las anotaciones de rigor.

La presente providencia fue aprobada por |la Sala en sesion de la fecha,

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

EIDAY%T MANRIQUE LONSO

glstrada

/
G s
LUIS NORB O CERMENO
Magistrado

YENITZA MARIANA LOPEZ BLANCO
Magistrada
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