Sentencia C-426/02
CORTE CONSTITUCIONAL-Competencia

El articulo 241 de la Carta Politica le confia a la Corte Constitucional “la guarda de la
integridad y supremacia de la Constituciéon”. En cumplimiento de tal propdsito, la preceptiva
citada le asigna a dicho érgano la funcién de ejercer el control de constitucionalidad de las
normas juridicas, otorgandole plena competencia para decidir sobre las demandas de
inconstitucionalidad que formulen los ciudadanos contra las leyes y decretos con fuerza de

ley, “tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su formacién”,
ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Garantia de institucionalidad politica

Conforme lo ha sefialado esta Corporacién en abundante y reiterada jurisprudencia, la
posibilidad de promover acciones publicas en defensa de la Constituciéon y su consecuente
estudio por parte de un tribunal especializado, comporta una verdadera garantia de
institucionalidad politica, en cuanto permite a los coasociados “ejercer un control
permanente sobre el organismo soberano a quien compete hacer las leyes, facilitando la
correspondiente anulacion de aquellas normas que se expidan en contravia de la Carta

Fundamental o que resulten incompatibles con su texto.”

ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Manifestacién de los principios democratico y
pluralista/CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Limite en el ambito de competencia
funcional/ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Tramite cuando efectivamente exista

demanda

El hecho de que el control de constitucionalidad de las leyes se active a través del ejercicio
ciudadano de un derecho politico de aplicaciéon inmediata, como es el de interponer acciones
publicas en defensa de la Constitucién Politica, constituye una manifestacién implicita de los
principios democratico y pluralista, que a su vez fija un limite en el &mbito de competencia
funcional del organismo de control, pues le impide a éste asumir de oficio la revision de las
normas juridicas, debiendo examinar tan sélo aquellas que han sido formalmente acusadas
ante su seno. En otras palabras, “implica que el trdmite de la accién publica sélo puede
adelantarse cuando efectivamente haya habido demanda, esto es, una acusacién en debida

forma de un ciudadano contra una norma legal”.



DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos minimos

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos formales y materialess/DEMANDA DE
INCONSTITUCIONALIDAD-Competencia de la Corte para conocer cargos sobre interpretacion y

aplicacién de normas

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Cargos relacionados con interpretacién y aplicacion

de normas

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Razones por las cuales disposiciones acusadas

vulneran la Constitucién

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Carga procesal sustancial de definir claramente
manera como disposicion vulnera la Constitucion/DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-

Cargo directo de inconstitucionalidad contra norma impugnada

En lo que hace a este Ultimo requisito -el de consignar en el texto de la demanda el concepto
0 razén en que se funda la solicitud de inexequibilidad-, habra de precisar la Sala que el
mismo no constituye una mera exigencia formal cuya inobservancia pueda ser superada o
corregida por el juez durante el curso del proceso. Tal y como lo ha sostenido esta Corte, el
citado presupuesto comporta para el titular de la accién publica una verdadera carga
procesal de contenido sustancial, que lo obliga a “definir con toda claridad la manera como la
disposicion desconoce o vulnera la Carta Politica”. Definicion que se traduce,
necesariamente, en la formulaciéon de por lo menos un cargo directo de inconstitucionalidad
contra la norma impugnada, que le facilite al operador juridico cumplir fielmente el objetivo
propuesto con el juicio de inexequibilidad, como es el de establecer, en abstracto, si hay
lugar a una oposicion objetiva y verificable entre la norma impugnada y el conjunto de las

disposiciones constitucionales.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Indicacién directa y concreta como disposicion
acusada vulnera la Constitucion/DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Cargos

indeterminados e indirectos

Indicar de manera directa y concreta la forma como las normas acusadas vulneran la Carta,

es lo que garantiza la validez del juicio de inconstitucionalidad y su ulterior conclusion a



través del respectivo pronunciamiento de fondo. Por ello, aquellas demandas en las que se
formulen cargos indeterminados e indirectos, que carezcan de un grado minimo de
razonabilidad y que no se dirijan a atacar el contenido material de la preceptiva impugnada,
no estan llamadas a prosperar ya que desbordan la concepcién abstracta que identifica el
proceso constitucional y, por lo tanto, el dmbito de competencia funcional del organismo de
control que se supedita al cotejo impersonal de la norma legal acusada con los mandatos

superiores.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Incompetencia en principio para resolver debates

sobre aplicacion o interpretacion de la ley

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Resolucién de conflictos sobre interpretacion de
normas juridicas/CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Enunciado normativo con distintos

contenidos o significados

También este alto Tribunal ha admitido que por via de la accion publica de inexequibilidad se
puedan resolver los conflictos atinentes a la interpretacion de las normas juridicas, cuando
aquellos “esta[n] involucrando un problema de interpretacién constitucional” y el mismo se
origina directamente en el texto o contenido de la disposiciéon impugnada. El hecho de que a
un enunciado normativo se le atribuyan distintos contenidos o significados, consecuencia de
la existencia de un presunto margen de indeterminaciéon semantica, conlleva a que la
escogencia practica entre sus diversas lecturas trascienda el ambito de lo estrictamente legal
y adquiera relevancia constitucional, en cuanto que sus alternativas de aplicacién pueden
resultar irrazonables y desconocer los mandatos superiores. Ciertamente, conforme al
criterio hermenéutico fijado por la jurisprudencia de la Corporacidn, si una preceptiva legal
puede ser interpretada en mas de un sentido por parte de las autoridades judiciales que
tienen a su cargo la aplicacion de la ley, y alguna de ellas entra en aparente contradiccion
con los valores, principios, derechos y garantias que contiene y promueve la Constitucion
Politica, corresponde a la Corte adelantar el respectivo analisis de constitucionalidad con el
fin de establecer cual es la regla normativa que, consultando el espiritu del precepto, en

realidad se ajusta o se adecua a la Carta Politica.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Impugnacién de orientacién jurisprudencial
dominante de texto legal/CORTE CONSTITUCIONAL-Procedencia de dilucidar los distintos



sentidos posibles de supuestos impugnados
CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Alcance sobre sentido autorizado de normales legales

CONSTITUCION POLITICA-Garantia de vigencia efectiva/CONSTITUCION POLITICA-Sujecion de
interpretacién y aplicacién de leyes por jueces y autoridades/INTERPRETACION LEGAL O
JUDICIAL-Limites/CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Determinacién del verdadero alcance

de la ley y de validez

La funcién de garantizar la vigencia efectiva de la Constitucion, incluye, bajo ciertos
parametros de procedibilidad, la de verificar que los jueces y demas autoridades publicas
interpreten y apliquen las leyes en armonia con las prescripciones superiores, pues la
Constitucién, como norma de normas, constituye el orden juridico fundamental del Estado v,
por ende, el eje central de todo el derecho interno. A este respecto, recuérdese que, segin lo
tiene establecido esta Corporacidn, “la autonomia que la Corte reconoce a la interpretacion
legal o judicial tiene como limite la arbitrariedad y la irrazonabilidad de sus respectivos
resultados”, siendo el control de constitucionalidad una via expedita para reivindicar el
verdadero alcance de la ley y de su validez frente a la Carta, particularmente, cuando a la luz

del derecho viviente ésta entra en contradiccion con el texto Superior.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Normas que generan conflictos respecto de verdadero
significado y alcance/CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Orientacién jurisprudencial

dominante o criterio judicial obligatorio
NORMA ACUSADA-Problema de interpretacion constitucional
NORMA ACUSADA-Controversia sobre forma como se interpreta

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Problema de interpretacidn constitucional que habilita

decision de fondo
CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Problema de interpretacién constitucional
CORTE CONSTITUCIONAL-Competencia sobre problema de interpretacidn constitucional

ACCION DE NULIDAD-Tratamiento dado por el derecho colombiano



ACCION DE NULIDAD-Valor y alcance de la jurisprudencia del Consejo de Estado

NORMA ACUSADA-Resolucion de si orientacidn jurisprudencial del maximo tribunal se ajusta
a la Constitucién/CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Resolucién de si orientacién

jurisprudencial del maximo tribunal se ajusta a la Constitucion
PRINCIPIO DE LEGALIDAD-Alcance/CONTENCIOSO DE ANULACION-Significado

La construccion juridica y politica del Estado Social de Derecho descansa en el principio de
legalidad, que conlleva no sélo a que toda la actuacion de los 6rganos del poder publico se
someta a la Constitucién y a las leyes, sino también a la necesidad de que el ordenamiento
positivo instituya toda una gama de controles politicos y juridicos para sancionar las
actuaciones que se desvien de los parametros normativos a que estan sometidas. En orden a
preservar real y efectivamente la legalidad de la actividad administrativa, surge en el
derecho colombiano el contencioso de anulacion que constituye una verdadera garantia
juridica de los ciudadanos para asegurar que los actos de la Administracion Publica, tanto
los de caracter general y abstracto como los de contenido particular y concreto, se adecuen a
las normas juridicas preexistentes, con lo cual se propende por la defensa de la legalidad en

abstracto y de los derechos e intereses legitimos de los particulares.
CONTROL DE LEGALIDAD-Actos de la administracién publica

ACCION DE NULIDAD-Caducidad/ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO-
Caducidad

ACCION DE NULIDAD-Jurisprudencia del Consejo de Estado/ACCION DE NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO-Jurisprudencia del Consejo de Estado

ACCION DE NULIDAD Y ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO-Evolucion

jurisprudencial del criterio de interpretacién para delimitacién

DOCTRINA DE LOS MOTIVOS Y FINALIDADES EN ACCION DE NULIDAD Y ACCION DE NULIDAD
Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO/DOCTRINA DE LOS MOVILES Y FINALIDADES-Alcance

DOCTRINA DE LOS MOTIVOS Y FINALIDADES EN EL CONTENCIOSO DE ANULACION



DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA O DERECHO A LA TUTELA JUDICIAL
EFECTIVA-Alcance/DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Indefension

El articulo 229 de la Constitucion Politica consagra expresamente el derecho de acceso a la
administracion de justicia, también llamado derecho a la tutela judicial efectiva, el cual se
traduce en la posibilidad reconocida a todas las personas residentes en Colombia de poder
acudir en condiciones de igualdad ante los jueces y tribunales de justicia, para propugnar por
la integridad del orden juridico y por la debida proteccién o el restablecimiento de sus
derechos e intereses legitimos, con estricta sujecidn a los procedimientos previamente
establecidos y con plena observancia de las garantias sustanciales y procedimentales
previstas en las leyes. Por su intermedio, se le otorga a los individuos una garantia real y
efectiva, previa al proceso, que busca asegurar la realizacion material de éste, previniendo
en todo caso que pueda existir algun grado de indefensién frente a la inminente necesidad
de resolver las diferencias o controversias que surjan entre los particulares -como
consecuencia de sus relaciones interpersonales-, o entre éstos y la propia organizacién

estatal.

DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA EN EL ESTADO SOCIAL DE
DERECHO-Pilar fundamental

Segun lo ha venido sefialando esta Corporacién, el derecho de acceso a la administracion de
justicia constituye un pilar fundamental de la estructura de nuestro actual Estado Social de
Derecho, en cuanto contribuye decididamente a la realizacién material de sus fines
esenciales e inmediatos como son, entre otros, los de garantizar un orden politico, econémico
y social justo, promover la convivencia pacifica, velar por el respeto a la legalidad y a la
dignidad humana y asegurar la proteccion de los asociados en su vida, honra, bienes,

creencias y demas derechos y libertades publicas.

DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Necesidad inherente a condicidén

humana

El acceso a la administracion de justicia es para los coasociados una necesidad inherente a
su propia condicidon humana, ya que -lo ha sostenido la jurisprudencia- “sin él los sujetos y la
sociedad misma no podrian desarrollarse y carecerian de un instrumento esencial para

garantizar su convivencia arménica, como es la aplicacién oportuna y eficaz del



ordenamiento juridico que rige a la sociedad, y se daria paso a la primacia del interés
particular sobre el general, contrariando postulados bdasicos del modelo de organizacion

juridica-politica por el cual opté el Constituyente de 1991.”
DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Efectividad

El derecho que se le reconoce a las personas, naturales o juridicas, de demandar justicia le
impone a las autoridades publicas, como titulares del poder coercitivo del Estado y garante
de todos los derechos ciudadanos, la obligacién correlativa de promover e impulsar las
condiciones para que el acceso de los particulares a dicho servicio publico sea real y efectivo.
No existe duda que cuando el articulo 229 Superior ordena“garantiza[r] el derecho de toda
persona para acceder a la administraciéon de justicia”, estd adoptando como imperativo
constitucional del citado derecho su efectividad, el cual comporta el compromiso estatal de
lograr, en forma real y no meramente nominal, que a través de las actuaciones judiciales se

restablezca el orden juridico y se protejan las garantias personales que se estiman violadas.

DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Consagracién en normas de

derecho internacional

ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Derecho fundamental de aplicacién inmediata

Teniendo en cuenta su importancia politica, la jurisprudencia constitucional le ha venido
reconociendo al acceso a la administracion de justicia el caracter de derecho fundamental de
aplicacion inmediata, integrandolo a su vez con el nucleo esencial del derecho al debido
proceso. Esto Ultimo, por cuanto la proclamacién del derecho a la tutela judicial efectiva es el
medio a través del cual se asegura el acceso al servicio publico de la administracién de
justicia -cuando se dan las circunstancias requeridas-, de manera que, sin su previo
reconocimiento, no podrian hacerse plenamente efectivas el conjunto de garantias
sustanciales e instrumentales que han sido estatuidas para gobernar y desarrollar la

actuacion judicial.

ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Derecho medular de contenido multiple o



complejo/ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Derechos que compromete marco

juridico de aplicacion

Por razén de su vinculacion directa con el debido proceso y con otros valores constitucionales
como la dignidad, la igualdad y la libertad, el acceso a la administracién de justicia se define
también como un derecho medular, de contenido multiple o complejo, cuyo marco juridico de
aplicacion compromete, en un orden légico: (i) el derecho de accién o de promocién de la
actividad jurisdiccional, el cual se concreta en la posibilidad que tiene todo sujeto de ser
parte en un proceso y de utilizar los instrumentos que alli se proporcionan para plantear sus
pretensiones al Estado, sea en defensa del orden juridico o de sus intereses particulares; (ii)
el derecho a que la promocion de la actividad jurisdiccional concluya con una decision de
fondo en torno a las pretensiones que han sido planteadas; (iii) el derecho a que existan
procedimientos adecuados, idéneos y efectivos para la definicién de las pretensiones vy
excepciones debatidas; (iv) el derecho a que los procesos se desarrollen en un término
razonable, sin dilaciones injustificadas y con observancia de las garantias propias del debido
proceso y, entre otros, (v) el derecho a que subsistan en el orden juridico una gama amplia y
suficiente de mecanismos judiciales -acciones y recursos- para la efectiva resolucion de los

conflictos.

DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Establecimiento de disefio por el

legislador

Si bien la tutela judicial efectiva se define como un derecho fundamental de aplicacidn
inmediata, esta Ultima caracteristica es predicable basicamente de su contenido o nlcleo
esencial, ya que el disefio de las condiciones de acceso y la fijacion de los requisitos para su
pleno ejercicio corresponde establecerlos al legislador, “en razén de que no se agotan en si
mismas, sino que con ellas trasciende la idea, por demas general, impersonal y abstracta, de
realizacion de justicia”. Ciertamente, en virtud de la clausula general de competencia, la
regulacion de los procedimientos judiciales, su acceso, etapas, caracteristicas, formas, plazos
y términos es atribucion exclusiva del legislador, el cual, atendiendo a las circunstancias
socio-politicas del pais y a los requerimientos de justicia, goza para tales efectos de un
amplio margen de configuracién tan sélo limitado “por la razonabilidad y proporcionalidad de
las medidas adoptadas, en cuanto éstas se encuentren acordes con las garantias

constitucionales de forma que permitan la realizacién material de los derechos



sustanciales”.

ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Derecho de configuracién legal/DERECHO DE
ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Limites a configuracion legal/DERECHO DE
ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Previa definicion de condiciones y requisitos de

operatividad

Siendo el acceso a la administracién de justicia también un derecho de configuracién legal,
los cauces que fije el legislador en torno a la regulacién y ejecuciéon material del mismo, que
incluyen la posibilidad de establecer limitaciones y condicionamientos para el uso adecuado
del servicio, deben respetar siempre su nlcleo esencial y ajustarse a las reglas que sobre el
tema ha definido la Constitucién, sin que resulten admisibles aquellas medidas excesivas que
no encuentren una justificacion razonable y que, por el contrario, tiendan a obstaculizar la
efectividad y operancia del derecho fundamental en cuestién y la prevalencia de los demas
derechos fundamentales. Esto conduce a que su desarrollo legislativo deba estar siempre
orientado a garantizar el marco juridico de aplicaciéon que comprende en su parte mas intima
los derechos de acceso a un juez o tribunal imparcial -derecho de accién-, a obtener la
sentencia que resuelva las pretensiones planteadas de conformidad con las normas vigentes,
y a que el fallo adoptado se cumpla efectivamente -si hay lugar a ello-; derechos cuya
gjecucion supone, entonces, la previa definicibn de las condiciones y requisitos de

operatividad.

DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Ambito de proteccidn
constitucional/DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Interpretacion de
reglas a la luz del ordenamiento superior en el sentido que resulten mas favorables al
derecho sustancial/DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Aplicacién de
garantias superiores/DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Aplicacién de
garantias superiores/DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Aplicacién

con mayor amplitud y sentido mas razonable de formas y requisitos de actuacién procesal

El derecho fundamental de acceso a la justicia no se entiende agotado con el mero disefio
normativo de las condiciones de operatividad. En consonancia con el principio de efectividad
que lo identifica, su ambito de proteccién constitucional obliga igualmente a que tales reglas

sean interpretadas a la luz del ordenamiento superior, en el sentido que resulten mas



favorable al logro y realizacién del derecho sustancial y consultando en todo caso el
verdadero espiritu y finalidad de la ley. Téngase en cuenta que, frente a la garantia de la
tutela judicial efectiva, el deber primigenio del Estado -representado por los jueces y
tribunales- es precisamente el de prestar el servicio de la jurisdiccién, posibilitando el libre
acceso de las partes al proceso y permitiendo su directa participacion; objetivo al cual se
accede cuando se atiende al contenido de las garantias superiores y se aplican con mayor
amplitud y en sentido mas razonable las formas y requisitos que regulan la actuacién
procesal.

Integrar los conceptos de antiformalismo e interpretacién conforme a la garantia consagrada
en el articulo 229 de la Carta, en manera alguna busca desconocer o debilitar el papel
protagdnico que cumplen las reglas de procedimiento en la ordenacién y preservacién del
derecho de acceso a la justicia, ni contrariar el amplio margen de interpretacion que el propio
orden juridico le reconoce a las autoridades judiciales para el logro de sus funciones publicas.
Por su intermedio, lo que se pretende es armonizar y racionalizar el ejercicio de tales
prerrogativas, evitando que los criterios de aplicacién de la ley, excesivamente formalistas,
en cierta medida injustificados o contrarios al espiritu o finalidad de las normas aplicables,
puedan convertirse en un obstaculo insuperable que terminen por hacer nugatorio el
precitado derecho a la proteccién judicial y, por su intermedio, el desconocimiento de valores
superiores como la igualdad de trato, la libertad y el debido proceso.

DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Idoneidad y eficacia de recursos y
procedimientos

DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Aplicacion de la ley a partir de

criterio de interpretacidn sistematica con sujecién a la Constitucidn

NORMA ACUSADA-Sentido normativo dado por maximo tribunal que resulta contrario a la
Constitucion/INTERPRETACION JUDICIAL-Sentido normativo dado por maximo tribunal que
resulta contrario a la Constitucion

JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA-Funcién especifica

La Constitucién Politica y las leyes le han asignado a la jurisdicciéon de lo contencioso

administrativo, la funcién especifica de juzgar las controversias juridicas que se originen en la



actividad de las entidades estatales y de los particulares que cumplen funciones
administrativas. En estos casos, la cuestion litigiosa y el correspondiente control judicial por
parte de esta justicia especializada, surge cuando la Administracién o quien hace sus veces,
en cumplimiento de los deberes asignados y con ocasién de sus reglamentos, actos, hechos,
omisiones, contratos y operaciones administrativas, ha desconocido la normatividad que
regula la actividad publica y ha lesionado derechos e intereses de la comunidad, de los

particulares o de otras entidades u organismos estatales.
CONTENCIOSO DE ANULACION-Objeto

Atendiendo a su naturaleza juridica, ha dicho la Corte que mediante el contencioso de
anulacién se busca garantizar el principio de legalidad que resulta ser consustancial al Estado
Social de Derecho que nos rige, al tiempo que se asegura la vigencia de la jerarquia
normativa y la integridad del orden juridico -a partir de la supremacia de la Constitucion
Politica-, dando paso a las sanciones tipicas del mencionado principio de legalidad que, salvo
en lo que toca con la declaratoria de invalidez del acto, pueden variar segun se trata de
proteger, ademas del interés comln -actos de contenido general y abstracto-, un interés

individual y subjetivo -actos de contenido particular-.

ACCION DE NULIDAD-Sentido normativo dado por maximo tribunal que resulta contrario a la

Constitucién

ACCION DE NULIDAD-Fundamento constitucional

ACCION DE NULIDAD EN EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD-Vinculacién directa
ACCION DE NULIDAD-Ambito de procedibilidad

ACCION DE NULIDAD-Caracteristicas

Teniendo en cuenta el objeto fundamental y las circunstancias de orden legal que
reglamentan y condicionan su ejercicio, es valido afirmar que la accién de nulidad presenta
las siguientes caracteristicas: (i) se ejerce exclusivamente en interés general con el fin de
salvaguardar el orden juridico abstracto; (ii) por tratarse de una accién publica, la misma
puede ser promovida por cualquier persona; (iii) la ley no le fija término de caducidad y, por

tanto, es posible ejercerla en cualquier tiempo; (iv) procede contra todos los actos



administrativos siempre que, como se dijo, se persiga preservar la legalidad en abstracto -la

defensa de la Constitucidn, la ley o el reglamento-.
ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO-Caracteristicas

En lo que corresponde a la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, (i) ésta se
ejerce no solo para garantizar la legalidad en abstracto, sino también para obtener el
reconocimiento de una situacién juridica particular y la adopcién de las medidas adecuadas
para su pleno restablecimiento o reparacion. (ii) A diferencia de la accién de nulidad, la
misma sélo puede ejercerse por quien demuestre un interés, esto es, por quien se considere
afectado en un derecho suyo amparado por un precepto legal. (iii) igualmente, tal y como se
deduce de lo dispuesto en el numeral 2° del articulo 136 del C.C.A, esta accién tiene un
término de caducidad de cuatro meses, salvo que la parte demandante sea una entidad

publica, pues en ese caso la caducidad es de dos afos.

ACCION DE NULIDAD-Efectos de la sentencia/ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO-Efectos de la sentencia

ACCION DE NULIDAD-Voluntad del legislador al regularla/ACCION DE NULIDAD-Procedencia

contra actos de contenido particular y concreto
ACCION DE NULIDAD-Contradiccion con integridad del ordenamiento juridico

ACCION DE NULIDAD Y ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO-Distincién

fundamental

Conforme a las reglas que identifican las acciones de nulidad y de nulidad y restablecimiento
del derecho, se tiene que la diferencia fundamental entre éstas radica en que mientras la
accién de nulidad tiene por objeto principal, directo y exclusivo preservar la legalidad de los
actos administrativos, a través de un proceso en que no se debaten pretensiones procesales
que versan sobre situaciones juridicas de caracter particular y concreto, limitdndose a la
simple comparacién del acto con las normas a las cuales ha debido estar sujeto, la de
restablecimiento del derecho, por su parte, no solo versa sobre una pretension de legalidad
de los actos administrativos, sino que propende por la garantia de los derechos subjetivos de

los particulares mediante la restitucién de la situacion juridica de la persona afectada, ya sea



a través de una reintegracién en forma especifica, de una reparacién en especie o de un
resarcimiento en dinero.

ACCION DE NULIDAD Y ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO-
Determinacién de procedencia

Por fuera de lo que constituyen sus caracteristicas mas préximas, la procedencia de una u
otra accién no esté determinada por el contenido del acto que se impugna -general o
particular- ni por los efectos que de éstos se puedan derivar, sino por la naturaleza de la
pretensién que se formule, o lo que es igual, por la clase de solicitud o de peticiéon que se

haga ante el érgano jurisdiccional.

ACCION DE NULIDAD-Procedencia contra actos administrativos generales y particulares para
tutelar el orden juridico

Consultando el espiritu de la Constitucién y de la ley, se tiene que la accién de simple nulidad
procede contra todos los actos administrativos, generales y particulares, cuando la
pretension es Unicamente la de tutelar el orden juridico, caso en el cual la competencia del
juez se limita a decretar la simple anulacién sin adicionar ninguna otra declaracién, pese a
que con el retiro del acto impugnado eventualmente se restablezcan derechos o se
ocasionen dafos al actor o a terceros. Siguiendo este mismo razonamiento, si lo que
persigue el demandante es un pronunciamiento anulatorio y la consecuente reparacion de
los dafios antijuridicos causados, lo que cabe es la accién de nulidad y restablecimiento del
derecho, a ejercitarse dentro del término de caducidad a que hace expresa referencia el
numeral 2° del articulo 136 del C.C.A., para que el juez proceda no sélo a decretar la nulidad
del acto sino también al reconocimiento de la situacién juridica individual que ha resultado
afectada.

INTERPRETACION JUDICIAL-No puede hacer decir a las normas lo que éstas no dicen

INTERPRETACION JUDICIAL-Sentido que excede verdadero contenido y no se ajusta a la
Constitucién

INTERPRETACION JUDICIAL-Regla de interpretacidn que no se ajusta a la Constitucion

PROCEDIMIENTO JUDICIAL-Competencia exclusiva y excluyente de regulaciéon por el



legislador

PRINCIPIO PRO ACTIONE EN ACCION DE NULIDAD/PRINCIPIO DE PROMOCION DE LA
ACTIVIDAD JUDICIAL EN ACCION DE NULIDAD

INTERPRETACION DE LA LEY POR JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA-No es
absoluta/INTERPRETACION JUDICIAL-No puede comprender ex propio jure

CONTENCIOSO DE ANULACION-Vias distintas para acudir alternativamente/ACCION DE
NULIDAD-Vinculacién del directamente interesado cuando no se interpone por el titular del

derecho

Cuando una persona con interés directo pretenda demandar un acto de contenido particular
y concreto, podra alternativamente acudir al contencioso de anulacién por dos vias distintas.
Invocando la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, caso en el cual lo hace
motivada por el interés particular de obtener el restablecimiento del derecho o la reparacién
del dafio antijuridico como consecuencia de la declaratoria de la nulidad del acto. En la
medida en que esta accién no se intente o no se ejerza dentro de los cuatro meses de que
habla la ley, quien se considere directamente afectado o un tercero, podran promover la
accion de simple nulidad en cualquier tiempo, pero Unica y exclusivamente para solicitar de
la autoridad judicial la nulidad del acto violador, dejando a un lado la situacién juridica
particular que en éste se regula, para entender que actlan por razones de interés general: la
de contribuir a la integridad del orden juridico y de garantizar el principio de legalidad frente
a los excesos en que pueda incurrir la Administracién en el ejercicio del poder publico. En
estos casos, la competencia del juez contencioso administrativo se encuentra limitada por la
pretensién de nulidad del actor, de manera que, en aplicacién del principio dispositivo, aquél
no podra adoptar ninguna medida orientada a la restitucién de la situacion juridica particular
vulnerada por el acto. Ahora bien, si se acusa un acto de contenido particular y concreto por
via de la accién de simple nulidad, y la demanda no se interpone por el titular del derecho
afectado sino por un tercero, es imprescindible que el juez contencioso vincule al proceso al
directamente interesado, con el fin de que éste intervenga y pueda hacer efectivas las

garantias propias del derecho al debido proceso.

ACCION DE NULIDAD CONTRA ACTO DE CONTENIDO PARTICULAR Y CONCRETO-
Pronunciamiento de legalidad en abstracto/ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL



DERECHO-Vencido término de caducidad adquiere firmeza juridica y se torna inmodificable

Cuando se demanda por via de la accidén de simple nulidad un acto de contenido particular y
concreto que crea o reconoce un derecho subjetivo, pese a que el mismo haya sido declarado
nulo en la respectiva sentencia, el juez de la causa esta obligado a mantener intangible el
derecho en cuestion ya que, como se ha venido explicando, el pronunciamiento judicial en
estos casos es Unica y exclusivamente de legalidad en abstracto. Téngase en cuenta que,
una vez vencido el término de caducidad previsto en la ley para el ejercicio de la accién de
nulidad y restablecimiento sin que ésta se haya impetrado -que es de cuatro meses si se
trata de un particular o de dos afos si quien demanda es una persona de derecho publico-, el
derecho subjetivo reconocido en el respectivo acto administrativo adquiere firmeza juridica y
se torna inmodificable, de manera que, frente a la posible declaratoria de simple nulidad del
acto, la cual puede promoverse en cualquier tiempo, deben hacerse prevalecer los principios
de seguridad juridica, buena fe y confianza legitima en favor del titular del derecho

previamente reconocido.

ACCION DE NULIDAD CONTRA ACTO DE CONTENIDO PARTICULAR Y CONCRETO-No revive

posibilidad de reclamar restablecimiento del derecho

En aras de la certeza y seqguridad juridica, habra de aclararse que cuando no se promueva la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho dentro del término de caducidad fijado en
la ley, y se demanda un acto de contenido particular y concreto a través de la accién de
simple nulidad, la sentencia que acoge la pretension de nulidad del acto no abre la
posibilidad para que el sujeto afectado pueda entrar a solicitar la reparacién del dafo
antijuridico derivado de dicho acto. En realidad, el hecho de que no se haya reclamado en
tiempo el reconocimiento de una situacion juridica individual afectada por un acto
administrativo, impide de plano que pueda utilizarse el contencioso de simple anulacién
como medio para revivir nuevamente la posibilidad de reclamar, por via judicial, el

restablecimiento del derecho presuntamente afectado.
Referencia: expediente D-3798

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 84 del Céddigo Contencioso Administrativo.



Actor: Félix Francisco Hoyos Lemus.

Magistrado Ponente:

Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL.

Bogota, D.C., veintinueve (29) de mayo de dos mil dos (2002).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

El ciudadano Félix Francisco Hoyos Lemus, en ejercicio de la accidén publica de
inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de la Constitucion Politica,
demandd la inexequibilidad o la exequibilidad condicionada del articulo 84 del Cédigo
Contencioso Administrativo (en adelante C.C.A), tal y como fue subrogado por el articulo 14
del Decreto 2304 de 1989.

La Corte, mediante auto de veinte (20) de noviembre de 2001, proferido por el Despacho del
magistrado Sustanciador, admitié la demanda, ordend las comunicaciones constitucionales y
legales correspondientes, dispuso fijar en lista el negocio en la Secretaria General de la Corte
Constitucional para efectos de la intervencién ciudadana y, simultdneamente, corrié traslado

al sefior Procurador General de la Nacién quien rindié el concepto de su competencia.

Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucion y en el decreto

2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.
Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

A continuacion, se transcribe el texto de la disposicién acusada conforme a su publicacién en
el Diario Oficial N° 39013-68 de octubre 7 de 1989.



“Cédigo Contencioso Administrativo

(Decreto 01 de 1984)”

“Articulo 84-. Subrogado D.E. 2304 de 1989, art. 14. Accién de nulidad. Toda persona podra
solicitar por si o por medio de representante, que se declare la nulidad de los actos

administrativos.

Procederd no sélo cuando los actos administrativos infrinjan las normas en que deberia
fundarse, sino también cuando hayan sido expedidos por funcionarios u organismos
incompetentes, o en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencia o
defensa, o mediante falsa motivaciéon con desviacién de las atribuciones propias del

funcionario o corporacién que los profirio.

También puede pedirse que se declare la nulidad de las circulares de servicio y de los actos
de certificacién y servicio.”

lll. LA DEMANDA
1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Considera el demandante que la preceptiva acusada vulnera los articulos 2°, 29 y 229, de la
Constitucién Politica.

2. Fundamentos de la demanda

Antes de exponer las razones por las cuales considera que la disposiciéon acusada es
contraria a la Carta, el actor aclara que, conforme a lo dicho por la Corte en la Sentencia
C-1436 de 2000 (M.P. Alfredo Beltrdn Sierra), es posible plantear juicios de
inconstitucionalidad contra interpretaciones que de las normas juridicas hagan los

operadores juridicos, cuando las mismas involucran un problema de caracter constitucional.

Sefiala que el caso que somete a la consideracion de la Corte es similar al que origind la
citada Sentencia C-1436 de 2000 y que, por tanto, caben las mismas razones para proferir

decision de mérito.



Asi, manifiesta que la inconstitucionalidad de la preceptiva atacada: el articulo 84 del C.C.A.,
se origina en la interpretacién que el Consejo de Estado ha hecho de su texto, “en cuanto
impide que un acto particular y concreto pueda ser atacado mediante la accién de simple
nulidad si la eventual sentencia de nulidad restablece el derecho del actor o el acto no tiene
trascendencia social”.

Arguye que dicha tesis es conocida como la doctrina de los “mdviles y finalidades”, frente a
la cual las Secciones Primera y Tercera del Consejo de Estado han tenido agudas
controversias y disimiles posiciones, que si bien nunca hicieron peligrar la existencia de tal

doctrina, si buscaban determinar cudl de las dos secciones la hacia mas radical.

Sostiene que de acuerdo con la tesis de la Secciéon Primera, la accién de simple nulidad
“procede contra actos generales y abstractos y sélo contra aquellos actos particulares y
concretos para los cuales el legislador haya asignado expresamente esta accién (actos
electorales, cartas de naturaleza, nulidad de marcas, etc.)”. Para la Secciéon Primera -
comenta el actor-, “el legislador, en su sabiduria, habia identificado los 5 0 6 casos de actos
particulares y concretos posibles de la accién de simple nulidad, por la trascendencia social
que tiene su demanda y la solucién que sobre la misma recaiga”. Asi, por fuera de tales
casos, la formulacién de una demanda de simple nulidad contra actos de contenido particular

y concreto, traia como consecuencia necesaria su inadmisién.

Al margen de lo anterior, considera el impugnante que la posicién de la Seccién Tercera “se
opone al alcance restrictivo que la Seccién Primera habia querido darle a la Doctrina “de los
motivos y finalidades”, al sostener aquella que “la accién de simple nulidad procede contra
los actos generales y abstractos, sobre lo cual hay acuerdo, y contra todos aquellos actos
particulares y concretos que trasciendan a lo social, asi el legislador no haya previsto esta

accioén para estos actos interesantes a la comunidad.”

A su juicio, la diferencia entre las dos tesis radica en que, mientras para la Seccién Primera el
legislador ha tenido el acierto de identificar los actos particulares y concretos con
importancia social que pueden ser objeto de la acciéon de simple nulidad, para la Seccidn
Tercera se puede invocar esta accidn contra cualquier acto particular y concreto que tenga
trascendencia social, sin perjuicio de que los mismos no se encuentren referenciados por la

ley como susceptibles de impugnacién por via de la nulidad simple.



Manifiesta que en decisiéon de unificacién de jurisprudencia, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado se pronunciél sobre el alcance de la doctrina de los
méviles y finalidades, acogiendo la tesis esgrimida por la Seccién Tercera. Asi, en concepto
unificado del maximo tribunal de lo contencioso, por via de la accién de simple nulidad no se
puede admitir una demanda que se formule contra un acto particular y concreto, cuando el

mismo carezca de trascendencia social y sélo interese al actor.

Definido el contexto juridico a partir del cual se estructura la demanda, el actor pasa a
exponer los cargos de inconstitucionalidad que esgrime contra la doctrina de los méviles y

las finalidades, sintetizados de la siguiente manera:

- La doctrina de los moviles y finalidades viola el derecho de acceso a la administracién de
justicia, en cuanto impide que, a través de la accién de simple nulidad, se demanden los
actos administrativos de contenido particular y concreto. Aduce que, atendiendo al texto del
articulo 84 del C.C.A., lo Unico que éste exige para que proceda la accién de nulidad simple
es que el acto acusado se encuentre dentro de una de las causales de anulacién, sin
distinguir entre actos de contenido general o particular, o entre actos de trascendencia social

y sin ella.

En relacién con esto Ultimo, agrega que dentro de las causales para promover la accion de
simple nulidad se encuentra la relativa a la violacién “del derecho de audiencias y defensa”,
lo cual reafirma su tesis de la procedibilidad de la accién contra todo tipo de actos, pues, en
su concepto, aquella sélo es predicable de los actos administrativos de cardcter particular y

concreto.

Sefala que la Constitucion y las leyes, ademas de imponer obligaciones a los particulares,
también otorga derechos cuya efectividad debe ser garantizada por el Estado. De este modo,
si el particular perdié una via para reclamar la afectacién de sus derechos -accion de nulidad
y restablecimiento del derecho- debe permitirsele reclamarlo por otras vias igualmente

legitimas -accion de simple nulidad-.

- La doctrina de los mdviles y finalidades viola el derecho al debido proceso, en particular el

derecho a la defensa, al ignorar que el propio articulo 84 del C.C.A. “esta autorizando al



particular para demandar por simple nulidad el acto que le ha lesionado el derecho de
audiencia y defensa”; derecho que, reitera, es propio de los actos administrativos de

contenido particular.

En su concepto, la aplicacion de tal doctrina obliga a los jueces a “auscultar” en lo mas
profundo de la mente del actor -para saber si estd incoando una accion de simple nulidad por
“mero patriotismo” o esta intentando un restablecimiento personal-, lo que implica un claro
prejuzgamiento de la causa petendi, al tiempo que constituye una forma de impedir que el

afectado ejerza su derecho a la defensa.

- Por dltimo, afirma que las pretensiones incoadas en la presente demanda no buscan
desdibujar los limites entre la accidon de simple nulidad y la de nulidad y restablecimiento del
derecho, ya que si bien éstas tiene varios aspectos comunes, se diferencian
fundamentalmente en la naturaleza de las pretensiones que se incoan. Asi, mientras en la
accién de nulidad y restablecimiento el demandante esta facultado para solicitar la nulidad
del acto administrativo y obtener el restablecimiento del derecho, en la accién de nulidad

simple no se puede solicitar ninguna forma de restablecimiento.

IV. INTERVENCIONES
1. Intervencion del Ministerio de Justicia y del Derecho

A través del Director del Derecho y Ordenamiento Juridico, el Ministerio de Justicia y del
Derecho intervino en el proceso de la referencia para solicitar a la Corte que se declare
inhibida por no haberse estructurado en debida forma la demanda, ya que el “objeto de la

controversia se origina en la interpretacién de la norma acusada y no en su texto literal...”.

Sobre le punto, sostuvo el interviniente que la presunta interpretacion errénea que se le
imputa al Consejo de Estado, no involucra un problema de caracter constitucional que
permita la aplicacion de la jurisprudencia contenida en la Sentencia C-1436/2000, “pues la
alegada procedencia de la accion de simple nulidad contra los actos de caracter particular y
concreto es asunto diferido a la ley, lo que no implica que la norma deba ser interpretada y

aplicada conforme a los mandatos constitucionales”.



No obstante lo anterior, consideré el interviniente que, en caso de que la Corte encuentre
procedente proferir un pronunciamiento de fondo, la norma debe ser declarada exequible

bajo las siguientes consideraciones:

- La norma demandada no limita de manera alguna el acceso a la administracién de justicia,
ya que la misma ley consagra la posibilidad de instaurar cualquiera de las dos acciones -
nulidad simple o nulidad y restablecimiento del derecho- de acuerdo con las pretensiones de

la demanda y la finalidad que se busque a través de ella.

- Tampoco se vulnera la garantia de efectividad de los derechos de los asociados, al impedir
el ejercicio conjunto de las dos acciones contra un acto administrativo, ya que lo contrario
implicaria desconocer la facultad del legislador otorgada por el constituyente de regular las
distintas acciones de acuerdo con la naturaleza, caracteristicas y finalidad de cada una de

ellas.
2. Intervencion de la Universidad Nacional de Colombia.

A solicitud de esta Corporacion, la Faculta de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales de la
Universidad Nacional de Colombia, presentd escrito de intervencién para sefialar que la
interpretacién dada por el Consejo de Estado al articulo 84 del C.C.A. afecta los derechos de
las personas al debido proceso y al libre acceso a la administracién de justicia. Para sustentar

su posicién, adujo:

- Una persona que se vea afectada por una decisidon de contenido particular emanada de la
Administracién, encuentra en la via judicial dos opciones para lograr el restablecimiento de
sus derechos. Una primera, que es la de acudir a la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho, con el fin de obtener la declaratoria de nulidad de dicho acto y la consecuente
reparacion de su derecho; para lo cual debe tener en cuenta los requisitos que se le imponen
como lo son el plazo para ejercerla -4 meses- y la demostracién del interés legitimo, entre
otros. En el evento en que pierda esa oportunidad, podra acudir a la acciéon de simple nulidad
y solicitar la mera nulidad del acto, como una forma de contribuir al mantenimiento del orden

juridico.

- Mientras que en el primer evento al ciudadano afectado lo motiva un interés particular

reparatorio, en el segundo lo moverd la simple obligacién de contribuir a la salvaguarda del



orden juridico. Por ello, imponerle al particular afectado, a mds de la carga de no solicitar la
reparacion del dafo sufrido por el acto de la Administracidn, el limite de no poder acceder a
la justicia para por lo menos lograr el retiro del acto ilegitimo, es una restricciéon que ni la
Constitucién ni el C.C.A. han previsto, por lo que la interpretaciéon que se la ha dado al
articulo demandado vulnera los derechos al debido proceso y el acceso a la administracién

de justicia.
3. Intervencion de la Universidad Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario.

Por solicitud de esta Corporacidén, el Decano de la facultad de jurisprudencia de la
Universidad Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario presentd escrito de intervencién a
través del cual solicita se declare la constitucionalidad condicionada de la norma acusada,

con base en las siguientes consideraciones:

- El articulo 84 del C.C.A. no establece distincién entre los actos administrativos que pueden
ser atacados por medio de la accién de simple nulidad; razén por la cual, en éste sentido, le
asiste razén al demandante ya que la interpretacién que efectia el Consejo de Estado
impone unas determinadas calidades al acto administrativo demandable que terminan por

restringir, indebidamente, el acceso a la accién de simple nulidad.

- Asi, no es dable al intérprete sobreponerse al legislador exigiendo a quien pretende la
nulidad de un acto administrativo particular y concreto, cumplir unos requisitos que la ley no

incluye.

- La doctrina de los moviles y finalidades limita, sin sustento legal alguno, el acceso a la
justicia en aras de preservar el término de caducidad de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho, prefiriendo la pervivencia del acto nulo antes que retirarlo del
mundo juridico. Si el legislador hubiese querido limitar la accién de simple nulidad a

determinado tipo de actos, lo hubiese consignado de manera expresa en el texto legal.

- A pesar de que la Corte ha sefialado que no es a ésta Corporacién a quien compete por
regla general establecer el sentido de las normas legales, el control de constitucionalidad

implica un juicio que busca determinar si una norma legal es o no conforme con la Carta.



Para la viabilidad de este juicio debe primeramente establecerse el significado de la norma,

por lo que la Corte se encuentra habilitada para efectuar una interpretacion de la ley.

- De esta manera, si se acude al principio de conservaciéon del derecho, cuando una
disposicion admite una interpretacién que no rifla con la Constitucién, es deber de la Corte

declarar la norma exequible de manera condicionada y no retirarla del ordenamiento.

- En conclusién, la norma debe declararse exequible de manera condicionada para permitir
asi que ésta produzca los resultados queridos por el legislador; esto es, que se logre la
declaratoria de nulidad de los actos administrativos sin atender a ningln otro

condicionamiento.
4. Otras intervenciones.

4.1 Los ciudadanos Daniel Forero Floridn, Julidn Cifuentes Bolivar, Oscar Cruz, Adriana Plazas
Cadena, Nini Johana Castro Cortes, Fredy Andrei Herrera Osorio, Yari Bellmont y Maria Helena
Caviedes Camargo, presentaron escrito de intervencién para coadyuvar con la demanda. En
relacion con el tema de la demanda, sostuvieron:

- Si una de las finalidades del Estado es la de garantizar la efectividad de los derechos de los
ciudadanos, no resulta coherente la aplicacién de una doctrina como la de los moviles y
finalidades, con la que se busca condicionar la posibilidad de interponer la accién de simple
nulidad, al hecho de que se persiga un fin altruista, limitdndose el acceso a otro posible
mecanismo para lograr la satisfacciéon del derecho.

- Del tenor literal del articulo 84 del Cédigo Contencioso Administrativo se deduce que el
legislador no tuvo la intencién de excluir a los actos particulares y concretos de la accién de
simple nulidad. Ello es tan evidente, que introdujo causales que solamente pueden
predicarse de los actos de contenido particular como el la de la violacion del derecho de

audiencia y defensa.

- Cuando el legislador, dentro del amplio margen de potestad configurativa, no ha
establecido requisitos para hacer uso de una determinada accién, es contrario al derecho de
acceso a la administracién de justicia que el propio poder judicial lo exija.

- La interpretacion que el Consejo de Estado ha dado al articulo 84 del C.C.A., no sélo



restringe el acceso a la administracion de justicia, sino que también vulnera el principio de
separacion de los poderes publicos, ya que el juez no puede establecer restricciones que el

legislador no ha consagrado.

- La imposicion de un movil social para acceder al acciéon de nulidad contra los actos de
caracter particular y concreto, constituye un “aditamento artificial” que rebasa el contenido

del articulo 84 del Cédigo Contencioso Administrativo.

- La nulidad del acto administrativo es un vicio Unico. Asi, cuando la nulidad es la Unica
pretension de la demanda, lo que cabe invocar es la acciéon de simple nulidad. Por el
contrario, cuando la solicitud de nulidad va acompafiada de una peticién de restablecimiento

del derecho, lo que cabe es la accién de nulidad y restablecimiento del derecho.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Dentro de la oportunidad legal prevista, el Procurador General de la Naciéon emitio el
concepto de su competencia y le solicitdé a la Corte Constitucional que se declarara inhibida
para pronunciarse de fondo en relacién con la demanda formulada contra del articulo 84 del
C.C.A,, por no haberse configurado un cargo concreto de inconstitucionalidad contra dicho

precepto.

Sobre el particular, sostuvo el Ministerio Publico que “[E]l alcance e interpretacién que de
una norma fije la jurisdiccién competente, en ejercicio de sus facultades constitucionales, no
constituye un cargo del cual deba ocuparse la Corte y, por lo tanto, si la demanda fuese
admitida, la alta Corporacién Constitucional deberd declararse inhibida en virtud del principio

de separacion de las jurisdicciones.”

Para la agencia fiscal, la doctrina de los mdviles y finalidades, unificada por el Consejo de
Estado en la Sentencia del 10 de agosto de 1996, constituye la interpretacidn que el maximo
organismo de la jurisdiccién contencioso administrativa, en ejercicio de sus competencias
constitucionales, “ha hecho acerca de la correcta aplicacion de una norma legal referida al
ejercicio racional de una accién contenciosa por parte de los ciudadanos y, ello, en manera

alguna puede estar dentro de la dérbita de control de constitucionalidad que la Carta Politica



ha deferido a la Corte Constitucional”.

En este sentido, adujo que lo pretendido por la jurisprudencia del contencioso administrativo,
a través de la doctrina de los méviles y finalidades, “es que no se desnaturalice la esencia de
cada una de las acciones que el legislador ha previsto en el sistema juridico, porque bajo el
manto de la accion de simple nulidad, que puede ser interpuesta en cualquier tiempo, no
pueden los ciudadanos lograr propdsitos e intereses personales cuando su derecho de accion
ha caducado; es por ello que debe estar presente en el ejercicio de la accién prevista en el
articulo 84 el interés de la legalidad y, en determinados casos, -nulidad de actos particulares

que conllevan restablecimiento-, un interés colectivo de orden social o econédmico.”

Asi las cosas, concluye la agencia fiscal sefialando que la argumentacién del actor, en el
sentido de sostener -con base en la jurisprudencia constitucional- que la interpretacion de
una norma legal puede ser tenida como cargo de inconstitucionalidad cuando la misma
involucre un problema de cardcter constitucional, no se aplica a éste caso, ya que ello
equivaldria a desconocer la facultad constitucional que posee la Sala Plena del Consejo de
Estado para unificar los criterios relativos a la aplicaciéon de las normas que rigen esa

jurisdiccion especializada.
1. Competencia.

Por dirigirse la demanda contra una disposicién que forma parte de un Decreto con fuerza de
Ley, por este aspecto, la Corte Constitucional es competente para decidir sobre su

constitucionalidad, tal y como lo prescribe el articulo 241-5 de la Constitucién Politica.
2. El problema juridico.

2.1. Como se deduce del texto de la demanda y de lo expresado en las distintas
intervenciones, en el presente juicio le corresponde a la Corte establecer si el alcance
normativo reconocido por la jurisprudencia del Consejo de Estado al articulo 84 del Cédigo
Contencioso Administrativo (C.C.A.), en el sentido de condicionar la procedencia de la accién
de simple nulidad contra los actos de contenido particular, a los casos en que la ley lo
consagre expresamente o cuando éstos representen interés para la comunidad, resulta
contrario a las garantias constitucionales de defensa y acceso a la administracién de justicia,

particularmente, por no estar contenidas tales exigencias en el texto del precepto acusado ni



deducirse de la regla que alli se fija.

2.2. Ahora bien, teniendo en cuenta que tanto la Fiscalia General de la Nacién como el
Ministerio Publico, en sus respectivas intervenciones, califican la demanda de inepta y
solicitan a la Corte abstenerse de emitir pronunciamiento de fondo, un primer asunto debe
resolver esta Corporacion, cual es el de verificar si, en el presente caso, la acusacion se
ajusta a los requisitos formales y sustanciales de procedibilidad de la accién publica de
inconstitucionalidad, tal y como aparecen consignados en el articulo 2° del Decreto 2067 de
1991.

3. Requisitos formales y materiales de las demandas de inconstitucionalidad. Competencia
de la Corte para conocer sobre cargos relacionados con la interpretacién y aplicacién de las

normas juridicas.

3.1. Como es sabido, el articulo 241 de la Carta Politica le confia a la Corte Constitucional “la
guarda de la integridad y supremacia de la Constituciéon”. En cumplimiento de tal propésito,
la preceptiva citada le asigna a dicho 6rgano la funciéon de ejercer el control de
constitucionalidad de las normas juridicas, otorgandole plena competencia para decidir sobre
las demandas de inconstitucionalidad que formulen los ciudadanos contra las leyes y
decretos con fuerza de ley, “tanto por su contenido material como por vicios de

procedimiento en su formacién”.

3.2. Conforme lo ha sefialado esta Corporacion en abundante y reiterada jurisprudencia, la
posibilidad de promover acciones publicas en defensa de la Constituciéon y su consecuente
estudio por parte de un tribunal especializado, comporta una verdadera garantia de
institucionalidad politica, en cuanto permite a los coasociados “ejercer un control
permanente sobre el organismo soberano a quien compete hacer las leyes, facilitando la
correspondiente anulacion de aquellas normas que se expidan en contravia de la Carta

Fundamental o que resulten incompatibles con su texto.”2

3.3. El hecho de que el control de constitucionalidad de las leyes se active a través del
ejercicio ciudadano de un derecho politico de aplicaciéon inmediata, como es el de interponer
acciones publicas en defensa de la Constitucion Politica (C.P. art. 40-6), constituye una
manifestacion implicita de los principios democratico y pluralista, que a su vez fija un limite

en el &mbito de competencia funcional del organismo de control, pues le impide a éste



asumir de oficio la revisiéon de las normas juridicas, debiendo examinar tan sélo aquellas que
han sido formalmente acusadas ante su seno. En otras palabras, “implica que el tramite de la
accion publica sélo puede adelantarse cuando efectivamente haya habido demanda, esto es,

una acusacion en debida forma de un ciudadano contra una norma legal”3.

3.4. A partir de la importancia de la accién publica de inconstitucionalidad, en el propésito de
regular la competencia de la Corte y el procedimiento que ha de surtirse con ocasién de su
ejercicio, el Decreto 2067 de 1991 consagra los requisitos minimos que debe cumplir la
demanda, requisitos que, segun lo expone la doctrina constitucional vigente, antes que
dirigirse a contrarrestar la eficacia y efectividad de la accidn publica, pretenden “hacer viable
su ejecucién material, contribuyendo, en gran medida, al logro de una pronta y cumplida
justicia”4. En estos términos, el articulo 2° del citado ordenamiento dispone que son
presupuestos de procedibilidad del juicio de inexequibilidad, sin los cuales la Corporacién no
puede asumir el estudio de fondo y proferir la respectiva sentencia, el que la demanda
sefale expresamente: (i) las disposiciones legales acusadas de inconstitucionales, (ii) las
normas de la Constitucidn que se estiman como violadas y (iii) las razones o motivos que

llevan a su aparente desconocimiento.

3.5. En lo que hace a este Ultimo requisito -el de consignar en el texto de la demanda el
concepto o razén en que se funda la solicitud de inexequibilidad-, habra de precisar la Sala
que el mismo no constituye una mera exigencia formal cuya inobservancia pueda ser
superada o corregida por el juez durante el curso del proceso. Tal y como lo ha sostenido
esta Corte en multiples pronunciamientos, el citado presupuesto comporta para el titular de
la accién publica una verdadera carga procesal de contenido sustancial, que lo obliga a
“definir con toda claridad la manera como la disposicién desconoce o vulnera la Carta
Politica”5. Definicién que se traduce, necesariamente, en la formulacién de por lo menos un
cargo directo de inconstitucionalidad contra la norma impugnada, que le facilite al operador
juridico cumplir fielmente el objetivo propuesto con el juicio de inexequibilidad, como es el de
establecer, en abstracto, si hay lugar a una oposicién objetiva y verificable entre la norma
impugnada y el conjunto de las disposiciones constitucionales6. Sobre el punto, se ha

pronunciado la jurisprudencia en los siguientes términos:

“La accién publica de inconstitucionalidad es un mecanismo que busca el cotejo, por la

autoridad judicial competente -en Colombia, la Corte Constitucional- entre el precepto legal



demandado y los mandatos constitucionales.

El analisis que efectla la Corte debe darse en abstracto, teniendo en cuenta el contenido
objetivo de la disposicidon examinada, y en ningln caso la aplicacion concreta que ella

tenga...” (Sentencia C-357/97, M.P. doctor José Gregorio Hernandez Galindo).
En decision posterior, se reiterd:

En esta medida, puede afirmarse, sin lugar a equivocos, que la sélo acusacién de un precepto
legal con la indicacién de los dispositivos superiores en apariencia infringidos, no llena las
expectativas de procedibilidad del juicio, ya que resulta relevante y necesario la formulacion
de por lo menos un cargo directo de inconstitucionalidad contra la norma impugnada, que a
su vez permita al juzgador determinar si en realidad existe una oposicion objetiva y
verificable entre el contenido de la ley y el texto de la Constitucion Politica.” (Sentencia
C-380/2000, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa).

3.6. Indicar de manera directa y concreta la forma como las normas acusadas vulneran la
Carta, es, entonces, lo que garantiza la validez del juicio de inconstitucionalidad y su ulterior
conclusion a través del respectivo pronunciamiento de fondo. Por ello, aquellas demandas en
las que se formulen cargos indeterminados e indirectos, que carezcan de un grado minimo de
razonabilidad y que no se dirijan a atacar el contenido material de la preceptiva impugnada,
no estan llamadas a prosperar ya que desbordan la concepcién abstracta que identifica el
proceso constitucional y, por lo tanto, el dmbito de competencia funcional del organismo de
control que, como se dijo, se supedita al cotejo impersonal de la norma legal acusada con los

mandatos superiores.

3.7. Sobre la base de los anteriores criterios, esta Corporacién ha venido sefialando que, en
principio, no le corresponde al juez constitucional resolver aquellos debates suscitados en
torno al proceso de aplicacién o interpretacién de la ley, pues es claro que en estos casos no
se trata de cuestionar el contenido literal de la norma impugnada, sino el sentido o alcance
que a ésta le haya fijado la autoridad judicial competente. Segun lo ha sefialado, en tanto es
la propia Constitucién la que establece una separacién entre la jurisdiccion constitucional y
las otras jurisdicciones, los conflictos juridicos que surjan como consecuencia del proceso de
aplicacién de las normas legales han de ser resueltos por los jueces ordinarios y

especializados a quien se les asigna dicha funcién.7



3.8. No obstante, también este alto Tribunal ha admitido que por via de la accién publica de
inexequibilidad se puedan resolver los conflictos atinentes a la interpretacién de las normas
juridicas, cuando aquellos “estd[n] involucrando un problema de interpretacién
constitucional”8 y el mismo se origina directamente en el texto o contenido de la disposicién
impugnada. El hecho de que a un enunciado normativo se le atribuyan distintos contenidos o
significados, consecuencia de la existencia de un presunto margen de indeterminacién
semantica, conlleva a que la escogencia practica entre sus diversas lecturas trascienda el
ambito de lo estrictamente legal y adquiera relevancia constitucional, en cuanto que sus
alternativas de aplicacion pueden resultar irrazonables y desconocer los mandatos

superiores.

3.9. Ciertamente, conforme al criterio hermenéutico fijado por la jurisprudencia de la
Corporacién, si una preceptiva legal puede ser interpretada en mas de un sentido por parte
de las autoridades judiciales que tienen a su cargo la aplicacién de la ley, y alguna de ellas
entra en aparente contradicciéon con los valores, principios, derechos y garantias que
contiene y promueve la Constitucion Politica, corresponde a la Corte adelantar el respectivo
analisis de constitucionalidad con el fin de establecer cual es la regla normativa que,

consultando el espiritu del precepto, en realidad se ajusta o se adecua a la Carta Politica.

3.10. Nétese que si a la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y
supremacia de la Constituciéon (C.P. art. 241), su actividad como érgano de control, cuando lo
que se impugna es la orientacién jurisprudencial dominante de un texto legal, no puede
limitarse a la mera confrontacién exegética entre éste y el Estatuto Superior, sino que debe
extenderse también al plano de la interpretacién procediendo a “dilucidar los distintos
sentidos posibles de los supuestos impugnados, las interpretaciones que resultan intolerables
y los efectos juridicos diversos o equivocos que contrarian la Constitucion.”9. De este modo,
el principio de prevalencia o supremacia de la Carta, contenido en el articulo 4° Superior, se
hace extensivo tanto al tenor literal de la ley como al significado abstracto y real fijado por la
autoridad judicial responsable -derecho viviente-, ya que en un Estado de Derecho no pueden
subsistir aplicaciones normativas irrazonables que desborden el marco juridico que fija la
Constitucién.10 Sobre el punto, cabe citar la siguiente jurisprudencia de la Corte en la que se

afirmé:

“No puede entonces la Corte Constitucional, como regla general, establecer cual es el sentido



autorizado de las normas legales. Sin embargo, el anterior principio se ve matizado por los
siguientes dos elementos que provocan una constante interpenetracion de los asuntos
legales y constitucionales. De un lado, es obvio que un proceso de control de
constitucionalidad implica siempre un juicio relacional que busca determinar si una norma
legal es 0 no conforme con las normas constitucionales. Este juicio no es entonces posible si
no se establece previamente el significado de la norma legal. Ningun tribunal constitucional
puede entonces eludir la interpretacién de las normas legales. De otro lado, la Constitucién
es norma de normas y constituye la base de todo el ordenamiento positivo (CP art. 49), por lo
cual los jueces ordinarios estdn también sometidos al imperio de la Constitucién. Esto
significa que los jueces ordinarios tampoco pueden dejar de lado la interpretacién de las
normas constitucionales al ejercer sus funciones.” (Sentencia C-496 de 1994 M.P. Alejandro

Martinez Caballero)
Y en reciente pronunciamiento, la Corte reitero:

“Si bien es cierto que el punto objeto de controversia que ahora ocupa la atencién de la Sala
se origina en la interpretacidon que se hace de las normas acusadas y no en su texto literal,
la Corte no puede declararse inhibida para conocer de la acusacién presentada, toda vez que
la interpretacion que hace la actora de los preceptos acusados, estd involucrando un
problema de interpretacion constitucional que, a diferencia de otros problemas de
hermenéutica, debe ser resuelto por esta Corporacién, como ente encargado de la guarda e

integridad de la Constitucion.

No se trata de establecer, en el caso sometido a analisis de esta Corte, el alcance de los dos
preceptos acusados, asunto que compete a la jurisdiccion contencioso administrativa y frente
al cual, esta Corporacién tendria que declararse incompetente, sino de efectuar una
interpretacion de ellos acorde con los principios, fines y valores que subyacen en la
Constitucion...” (Sentencia C-1436 de 2000. M.P. Alfredo Beltran Sierra)

3.11. Asi las cosas, es indudable que la funcién de garantizar la vigencia efectiva de la
Constitucidn, incluye, bajo ciertos pardametros de procedibilidad, la de verificar que los jueces
y demds autoridades publicas interpreten y apliquen las leyes en armonia con las
prescripciones superiores, pues la Constitucién, como norma de normas, constituye el orden

juridico fundamental del Estado y, por ende, el eje central de todo el derecho interno (C.P.



art. 4°). A este respecto, recuérdese que, segun lo tiene establecido esta Corporacién, “la
autonomia que la Corte reconoce a la interpretacién legal o judicial tiene como limite la
arbitrariedad y la irrazonabilidad de sus respectivos resultados”11, siendo el control de
constitucionalidad una via expedita para reivindicar el verdadero alcance de la ley y de su
validez frente a la Carta, particularmente, cuando a la luz del derecho viviente ésta entra en

contradiccion con el texto Superior.

3.12. Adelantar el juicio de inconstitucionalidad de aquellas normas que generan conflictos
en torno a su verdadero significado y alcance, no implica, entonces, una intromisién o
desplazamiento de la competencia asignada a los jueces para aplicar la ley en cada caso en
concreto, pues, en realidad, el proceso de control abstracto -en estos casos- se lleva a cabo
sobre uno de los contenidos de la norma sometida a examen: el que surge de la
interpretacion que en sentido general hace la autoridad judicial competente, y al cual se le
han reconocido todos los efectos juridicos como consecuencia de constituir la orientacion

jurisprudencial dominante o el criterio judicial obligatorio para quienes son destinatarios de la

ley.

3.1.1. Siguiendo los fundamentos de la demanda, no cabe duda que la actual controversia
constitucional se plantea en torno a la forma como el Consejo de Estado viene interpretando
el articulo 84 del Cédigo Contencioso Administrativo (C.C.A.), por medio del cual se regula la
accion de simple nulidad. Aplicando la doctrina de “los motivos y finalidades”, el maximo
organismo de la jurisdicciéon contenciosa sostiene que, por via del contencioso publico de
anulacion, pueden controvertirse los actos administrativos de contenido general y, por fuera
de éstos, sélo los actos de contenido particular y concreto que expresamente sefiale la ley o
que tengan trascendencia social y representen un interés para la comunidad. Conforme a
éste criterio de interpretacion, la mayoria de los actos administrativos de contenido particular
no pueden, entonces, ser impugnados a través del ejercicio de la accién de simple nulidad,
debiendo necesariamente acudirse para tales efectos a la accién de nulidad y

restablecimiento del derecho cuyo término de caducidad es de cuatro meses.

3.1.2. Para el actor y algunos de los intervinientes, la lectura que el Consejo de Estado hace
de la norma impugnada desborda su verdadero marco de aplicacién, ya que lo Unico que ésta
exige para que proceda la accion de simple nulidad es que el acto acusado esté incurso en

alguna de las causales de anulacién alli previstas, sin entrar a distinguir entre actos de



contenido general o particular, ni exigir respecto de estos Ultimos la existencia “de un movil
patridtico como condicién para que la demanda sea apta formalmente”. Asi, consideran que
el criterio de interpretacion que adopta el Consejo de Estado resulta restrictivo y violatorio de
los derechos fundamentales al debido proceso y al acceso a la administracion de justicia, en
cuanto transgrede la integridad del ordenamiento juridico e impide a los administrados
recurrir a la accién de simple nulidad para impugnar los actos de contenido particular, en las

condiciones previstas por el legislador dentro del citado articulo 84 del C.C.A.

3.1.3. Pues bien, acogiendo los criterios hermenéuticos vertidos en el punto anterior (1.1.),
encuentra la Corte que si bien el demandante no estructuré un cargo directo de
inexequibilidad contra el contenido material del texto impugnado, lo que en principio daria
lugar a un fallo inhibitorio, la interpretacion que el Consejo de Estado ha hecho de la norma y
su ulterior cuestionamiento por parte de los distintos sujetos procesales -entre los cuales se
cuenta al actor-, involucra sin lugar a equivocos un problema de interpretacién constitucional
qgue obliga a este organismo de control a asumir la competencia en el presente caso, con el
propoésito de definir si el sentido reconocido al precepto acusado por el maximo organismo de
la jurisdiccién contenciosa, que a su vez determina la forma como en la practica éste viene
siendo aplicado y que constituye la orientacién dominante del texto en cuestién, armoniza

con las garantias constitucionales que se aducen como violadas.

3.1.4. En este sentido, la competencia de la Corte se encuentra plenamente justificada, toda
vez que el examen de constitucionalidad ha de concentrarse en la regla de derecho que por
via de interpretacién define el &mbito de procedibilidad de la accién de simple nulidad frente
a los actos administrativos de contenido particular y concreto, buscando establecer si el
supuesto de hecho atribuido a la norma acusada por el interprete autorizado (art. 84 del
C.C.A.), constituye una restriccion ilegitima al ejercicio de los derechos de acceso a la

administracion de justicia y al debido proceso.

3.1.5. Asi las cosas, para los efectos de abordar el estudio del problema juridico planteado en
esta causa, resulta necesario que la Corte se refiera, tanto al tratamiento que el derecho
colombiano le ha dado a la accién de nulidad, como al valor y alcance que la jurisprudencia
del Consejo de Estado le ha reconocido a los preceptos que la regulan. En este contexto, se
procedera a resolver si, a la a luz de los derechos de acceso a la administracién de justicia y

al debido proceso, la orientacidn jurisprudencial reconocida al articulo 84 del C.C.A. por el



maximo tribunal de lo contencioso administrativo se ajusta a la Constitucién Politica.
4. El contencioso de anulacion en el derecho colombiano.

4.1. La construccidn juridica y politica del Estado Social de Derecho descansa en el principio
de legalidad, que conlleva no sélo a que toda la actuacion de los 6rganos del poder publico
se someta a la Constitucion y a las leyes (articulos 1,2,6,121,123, inciso 2 y 124), sino
también a la necesidad de que el ordenamiento positivo instituya toda una gama de
controles politicos y juridicos para sancionar las actuaciones que se desvien de los
parametros normativos a que estan sometidas. En orden a preservar real y efectivamente la
legalidad de la actividad administrativa, surge en el derecho colombiano el contencioso de
anulacién que constituye una verdadera garantia juridica de los ciudadanos para asegurar
que los actos de la Administracién Publica, tanto los de cardcter general y abstracto como
los de contenido particular y concreto, se adecuen a las normas juridicas preexistentes, con
lo cual se propende por la defensa de la legalidad en abstracto y de los derechos e intereses

legitimos de los particulares.

4.2. En Colombia, el contencioso de anulacion se reguld inicialmente en la Ley 130 de 1913,
la cual a su vez vino a constituir el primer Estatuto “sobre la jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo”. Segun lo expresado por la doctrina y la jurisprudencia nacional, en dicho
ordenamiento se consagraron dos tipos de acciones notoriamente diferenciadas: la accion de
nulidad, que podia ser ejercida por cualquier persona y cuyo objetivo era buscar la
declaratoria de nulidad del acto administrativo que se considerara contrario a la Constitucion
0 a la ley aplicable (arts. 52, 72 y 78); y la accion privada, promovida sélo por quien
demostrara un interés legitimo y dirigida a obtener la nulidad de los actos violatorios de
derechos subjetivos de naturaleza civil (art. 80). En los dos casos, la citada ley disponia que
la solicitud de nulidad debia promoverse ante el 6rgano jurisdiccional competente, dentro de
los noventa (90) dias siguientes a la sancidn, ejecucidon o publicacion del respectivo acto
(arts. 53 y 81).

Cabe destacar que, atendiendo a una interpretacién armédnica y sistematica de estas dos
acciones, por via jurisprudencial se reconocid la existencia de una accién mixta, la cual podia
ejercerse por el afectado para lograr la declaratoria de nulidad del acto, tanto por ser

contrario a una ley superior como por violar los derechos civiles individuales12. No obstante



el surgimiento doctrinal de esta tercera accién, para ese entonces no se podia hablar con
propiedad de un restablecimiento del derecho a favor de la persona agraviada, pues el tema
de la responsabilidad patrimonial del Estado, si bien ya se habia insinuado a nivel de algunas
decisiones judiciales, sélo habia alcanzado un incipiente grado de desarrollo en el contexto
estrictamente jurisprudenciall3; precisamente, como consecuencia de la competencia que le
fue asignada en el articulo 4° de la Ley 80 de 1935 a los tribunales contenciosos, para
proceder a fijar los posibles efectos reparadores cuando la declaratoria de nulidad del acto

era consecuencia del ejercicio de la accién privada.

4.3. Posteriormente, el Congreso expidid la Ley 167 de 1941 “sobre organizacion de la
jurisdiccidon contencioso-administrativa”, en la que, reiterandose el principio de la prevalencia
de la norma superior, se mantuvo vigente la accién de simple nulidad con caracteristicas
similares a las previstas en el régimen anterior, salvo en lo que se refiere al término de
caducidad (art. 66), y se instituyd la llamada accion de plena jurisdiccién, la cual podia ser
promovida por quien se creyera lesionado en un derecho suyo amparado en una norma de
caracter civil o administrativo, buscando con ello, ademas de la declaratoria de nulidad del
acto, el verdadero restablecimiento del derecho afectado mediante el reconocimiento de una
indemnizacion o de la prestacion correspondiente (art. 67). Ha de agregarse que, a partir de
la expedicién de la Ley 167, también era posible solicitar el restablecimiento del derecho
afectado cuando la causa de la violacidon provenia de un hecho o una operacion
administrativa, evento en el cual no era necesario ejercitar la acciéon de plena jurisdiccion
sino demandar directamente de la Administraciéon las indemnizaciones a que hubiera

lugarl4.

También es del mayor interés sefialar que, con la promulgacién de la citada Ley 167, se
suprimié el término de caducidad previsto en la Ley 130 de 1913 para la accién de simple
nulidad, de manera que ésta podia ejercerse en cualquier tiempo, y se le reconocid a la
accién de nulidad y plena jurisdicciéon un término de caducidad de cuatro meses, los cuales
empezaban a correr una vez fuera publicado, notificado, comunicado o ejecutado el

respectivo acto administrativo.

4.4, Con anterioridad a la expedicién de la Constitucion de 1991, y en ejercicio de las
facultades extraordinarias que le confirié el articulo 11 de la Ley 58 de 1982, el Presidente de

la Republica expidio el Decreto 01 de 1984, el cual, con algunas modificaciones y adiciones



hechas en normas posteriores, contiene el actual Cédigo Contencioso Administrativo (C.C.A.).
Este ordenamiento, al margen de establecer una completa regulacién sobre los medios de
control judicial de la actividad administrativa -acorde con el derecho comparado-, en lo que
se refiere al contencioso de anulacidn conserva en gran medida las previsiones de la Ley 167
de 1941, modificando la denominacién de la llamada accién de plena jurisdiccién, en
adelante accién de nulidad y restablecimiento del derecho, y concretando el marco de
aplicacion del precitado instituto. Nétese que, de acuerdo con la formula adoptada en el
articulo 83 del C.C.A., en el que se define el ambito de competencia funcional de la
jurisdiccién de lo contencioso administrativo, en nuestro régimen juridico todos los actos de
la Administracién Plblica estan sometidos al control de legalidad de esta jurisdiccion,
superandose definitivamente cualquier inmunidad que hubiera podido tener el poder publico

en el ejercicio de las competencias del Estado.

4.5. Asi, en el articulo 84 del C.C.A. -tal y como fue subrogado por el articulo 14 del Decreto
2304 de 1989-, se faculta a todas las personas para demandar la nulidad de los actos
administrativos, no sélo cuando éstos infrinjan las normas en que debian fundarse, sino
también cuando hayan sido expedidos por funcionarios u organismos incompetentes, o en
forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencias y defensa, o mediante
falsa motivacién, o con desviacion de las atribuciones propias del funcionario o corporacion
que los profirio. Del mismo modo, en el articulo 85, subrogado por el articulo 15 del Decreto
2304 de 1989, se regula la accion de nulidad y restablecimiento, mediante la cual se le
concede a quienes se crean lesionados en un derecho amparado por la ley, la posibilidad de
solicitar la declaratoria de nulidad del acto y el reconocimiento de una situacion juridica
individualizada, en aras de lograr su pleno restablecimiento o la reparacion del dafio. En
relacién con el término de caducidad, en los numerales 1° y 2° del articulo 136 del C.C.A,,
modificado por el articulo 44 de la Ley 446 de 1998, se reproduce la prevision contenida en
el articulo 83 de la Ley 167 de 1941, segun la cual, la accién de nulidad puede ejercerse en
cualquier tiempo a partir de la expedicién del acto, y la de nulidad y restablecimiento del
derecho dentro de los cuatro meses siguientes a la publicacién, notificaciéon, comunicacion o

ejecucién del acto.

5. Jurisprudencia del Consejo de Estado en torno a la aplicacién de las acciones de nulidad y
nulidad y restablecimiento del derecho. Doctrina de “los motivos y finalidades”. Criterio

imperante.



5.1. Al amparo de la regulacién legal contenida en la Ley 167 de 1941 y en el Decreto 01 de
1984, tal y como éste fue modificado por el Decreto 2304 de 1989, la jurisprudencia del
Consejo de Estado se ha pronunciado sobre las diferencias y similitudes que determinan el
ambito de aplicaciéon de las acciones de nulidad y de plena jurisdiccién o nulidad y
restablecimiento del derecho. Del andlisis de las distintas decisiones adoptadas al respecto,
puede afirmarse que el criterio de interpretacién para delimitar las dos acciones ha tenido la

siguiente evolucidn jurisprudencial:

5.2. Hasta los inicios del mes de agosto del afio de 1961, durante la vigencia de la Ley 167 de
1941, el maximo organismo de la jurisdiccion contencioso administrativa sostenia que la
naturaleza del acto demandado era lo que permitia diferenciar las dos acciones y adecuar su
ejercicio procesal. Aplicando este criterio, considerd que cuando el acto administrativo era
creador de una situacidn juridica general, su enjuiciamiento sélo era posible por via de la
acciéon de simple nulidad. Pero si lo que éste regulaba era una situacion juridica de caracter
particular y concreto, la accién que debia ejercitarse era la de plena jurisdiccién o de nulidad

y restablecimiento del derecho.15

5.3. En Sentencia del 10 de agosto de 196116, estando todavia vigente la citada Ley 167 de
1941, el Consejo de Estado (con ponencia del H. Consejero Carlos Gustavo Arrieta), procedié
a rectificar el anterior criterio jurisprudencial mediante la adopcién de la doctrina “de los
motivos y finalidades”. Con la consagraciéon de esta doctrina, se buscé distinguir y separar las
dos acciones, no a partir de la naturaleza propia del acto -si es de contenido particular y
concreto o de contenido general y abstracto-, sino de los motivos determinantes y de las
finalidades que han conducido a su impugnacién por la via de la jurisdiccion administrativa.
De este modo, se estimd que, en principio, la accién de simple nulidad procedia contra los
actos administrativos creadores de situaciones juridicas generales y de situaciones juridicas
particulares, cuando en ambos casos la pretensiéon se concretara en la defensa de la
legalidad y la tutela del orden juridico abstracto; salvo que, tratdndose de un acto de
contenido particular, la declaratoria de nulidad conllevara al restablecimiento automatico de
un derecho. En relacién con la aplicacién de la doctrina de “los motivos y finalidades”, se dijo

en citada Sentencia lo siguiente:

“No es la generalidad del ordenamiento impugnado el elemento que determina la viabilidad

del contencioso popular de anulacion. El criterio a sequir para apreciar su procedencia es el



que imponen esos mismos preceptos. Son los motivos determinantes de la accién y las
finalidades que a ella ha sehalado la ley, los elementos que sirven para identificarla
juridicamente y para calificar su procedencia. En los articulos 62 a 66 se repite
insistentemente que ‘los motivos’ que dan oportunidad a su ejercicio son la violacién de la
Constitucidn, de la ley y de las otras disposiciones superiores de derecho. Dentro de ese
concepto de infraccién de los estatutos quedan incluidos el abuso, la desviaciéon de podery la
irregularidad formal, porque estas nociones, en realidad, son simples aspectos del fendmeno

de la violacién legal.

De los preceptos en cita se colige que los Unicos motivos determinantes del contencioso
popular de anulacién son los de tutelar el orden juridico y la legalidad abstracta contenida en
esos estatutos superiores, y que sus finalidades son las de someter a la administracion
publica al imperio del derecho objetivo. Pero como la causa y objetivo de la accién son
incompatibles con la proteccién de derechos particulares, al utilizarla con este ultimo
propdsito se desnaturaliza la esencia del sistema. Habria una simulaciéon de motivos, de
intereses y de fines que los textos rechazan implicitamente. La aceptacién de ese sistema
traeria como consecuencia el desconocimiento de los mandatos legales sobre caducidad de

la accién privada.

Los motivos y finalidades del actor deben estar en consonancia con los motivos y finalidades
que las normas asignan a la accién. Es presumible esta similitud de causas y objetivos
cuando se acciona por la via del contencioso de anulacién contra actos impersonales y
abstractos, porque esta clase de ordenamientos entrafian una violaciéon continua y
permanente de la legalidad objetiva que afecta directamente a toda la comunidad y lesionan
los derechos de todos en el presente y en el futuro. El posible interés que anime al
demandante se diluye en el interés general de la sociedad. Distinta es la situacién cuando el
recurso se dirige contra actos particulares. En este evento, el quebrantamiento de la
legalidad no tiene el caracter de continuidad y permanencia, sino que es ocasional y

episddico, y sélo afecta directa e inmediatamente a determinada persona.

Cuando se utiliza el contencioso de anulacion contra actos particulares, la doctrina de los
motivos y finalidades opera en dos formas: si la declaratoria de nulidad solicitada no conlleva
el restablecimiento del derecho subjetivo lesionado, el contencioso popular puede ejercitarse

inclusive por el titular de ese derecho; pero si la sentencia favorable a las pretensiones del



actor determina el restablecimiento automatico de la situacién juridica individual afectada
por la decisiéon enjuiciada, el recurso objetivo no serd admisible, salvo que la accién se

intente dentro de los cuatro meses de que habla la ley.”

5.4. Con posterioridad a la precitada sentencia de 1961, la doctrina de “los motivos y
finalidades” ha sido objeto de diversas aclaraciones, modificaciones y adiciones por parte del
Consejo de Estado. Asi, en Auto de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del 8 de
agosto de 1972, se reiterd la precitada doctrina aclarandose que, si bien la accién de nulidad
procede contra todos los actos administrativos -generales e individuales- con el Unico
proposito de garantizar el orden juridico, cuando con la peticién de nulidad del acto se
persigue el restablecimiento de los derechos particulares, civiles o administrativos
presuntamente afectados, se esta ante una pretension litigiosa que se debe hacer valer de

acuerdo al régimen de la accién de plena jurisdiccion.

5.5. Ya frente al contenido de los articulos 84 y 85 del Decreto 01 de 1984, tal y como fueron
modificados por los articulos 14 y 15 del Decreto 2304 de 1989, en providencia de la Seccién
Segunda del 2 de agosto de 1990, el Consejo de Estado le introdujo una clara modificacién a
la doctrina de los motivos y finalidades, al sostener que sélo resultaba admisible promover la
accién de simple nulidad contra los actos de contenido particular y concreto, en los casos
expresamente definidos por la ley. Esta posicion fue a su vez complementada en Auto de la
Sala Plena del 16 de mayo de 1991, al aceptarse en él que por fuera de los casos sefialados
en las normas juridicas, también era posible promover la accién de simple nulidad contra
actos creadores de situaciones juridicas individuales, en el evento en que éstas tengan
especial incidencia en los derechos ciudadanos, del Estado, de las libertades de los asociados
y de la comunidad en general, trastornando el orden juridico y los principios de igualdad o

equidad.

5.6. Nuevamente, en Sentencia de la Seccién Primera del 26 de octubre de 199517, el
criterio de interpretacion de la doctrina de los motivos y finalidades fue ampliado, en el
sentido de afirmarse que la accion de simple nulidad cabe contra los actos de contenido
particular y concreto, no sélo en los casos definidos expresamente por la ley, sino también
cuando el acto represente un interés para la comunidad de tal naturaleza e importancia que
desborde el simple interés de la legalidad en abstracto, por afectar el orden publico social o

econdmico; caso en el cual es necesario vincular al proceso a la persona directamente



afectada con el acto.

5.7. No obstante lo anterior, en Sentencia de la Seccién Tercera del 18 de abril de 1996, la
Corporacién retomd la version original de la doctrina de los motivos y finalidades,
reconociéndole plena vigencia a la jurisprudencia del 10 de agosto de 1961. Criticando el
criterio de interpretacion restrictivo que venia promoviendo la Seccién Primera, se manifesté
en esta providencia que a menos de que la ley lo prohibiera expresamente, era procedente la
accion de simple nulidad contra todos los actos creadores de situaciones juridicas
particulares y concretas, siempre y cuando su nulidad no conllevara a un restablecimiento
automatico del derecho subjetivo para el administrado. Al respecto, se lee en el fallo: “La
tesis de la Corporacion, con ponencia del consejero Arrieta L. (sent. Ago. 10/61) acata en
toda su extension la regla que contempla el articulo 84. Basta leer dicha providencia para
corroborar ese aserto. En interés de la legalidad todos los actos, sin distingos, son
susceptibles de la accién se simple nulidad. Pero cuando esa nulidad implica el
restablecimiento del derecho del administrado la accién no podra instaurarse sino por el

interesado y dentro del término sefialado en la ley”.

“En virtud de las anteriores consideraciones, y en procura de reafirmar una posicién
jurisprudencial en torno de eventuales situaciones similares a la que ahora se examina,
estima la Sala que “ademas de los casos expresamente previstos en la ley, la accién de
simple nulidad también procede contra los actos particulares y concretos cuando la situacién
de caracter individual a que se refiere el acto, comporte un especial interés, un interés para
la comunidad de tal naturaleza e importancia, que vaya aparejado con el afan de legalidad,
es especial cuando se encuentre de por medio un interés colectivo o comunitario, de alcance
y contenido nacional, con incidencia trascendental en la economia nacional y de innegable e
incuestionable proyeccién sobre el desarrollo y bienestar social y econdmico de gran nimero
de colombianos.” De otra parte, el criterio jurisprudencial asi aplicado, habra de servir como
de control jurisdiccional frente a aquellos actos administrativos que no obstante afectar
intereses de particulares, por su contenido y trascendencia impliquen, a su vez, el
resquebrajamiento del orden juridico y el desmejoramiento del patrimonio econémico, social

y cultural de la Nacién.”

5.9. La posicién asumida por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo en la Sentencia

del 10 de agosto de 1996, ha sido reiterada de manera uniforme por el Consejo de Estado,



entre otras, en las siguientes providencias: Autos de la Seccién Primera de 1° de julio y 4 de
noviembre de 1999, expedientes 5444 y 5372 (C.P. Manuel Santiago Urueta Ayola); Auto de
la Seccién Segunda del 1° de junio de 2000, expediente 2220-99 (C.P. Ana Margarita Olaya
forero); Auto de la Seccién Primera del 30 de marzo de 2000, expediente 6053 (C.P. Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo); Auto de la Secciéon Primera del 27 de septiembre de 2001,
expediente 17001-23-31-000-2000-1038-01 (C.P. Olga Inés Navarrete Barrero); Auto de la
Seccion Primera del 14 de febrero de 2002, expediente 6581 (C.P. Olga Inés Navarrete
Barrero); Auto de la Seccién Cuarta del 12 de abril de 2002, expediente 12627 (C.P. Ligia

Lépez Diaz).

5.10. Como ya se ha indicado, sobre este Ultimo criterio de interpretacién judicial, que
constituye la orientacion dominante de la forma como el maximo tribunal de lo contencioso
administrativo viene aplicando el articulo 84 del C.C.A., es que se ha estructurado el presente
enjuiciamiento. Consideran los distintos sujetos procesales, entre los cuales se cuenta y se
destaca al demandante, que la posicidn asumida por el Consejo de Estado viola el derecho de
acceso a la justicia, pues le adiciona al citado articulo elementos normativos ajenos a su
espiritu y contenido, que impiden al ciudadano acudir al contencioso de simple anulacién

para demandar cualquier acto de contenido particular y concreto.

5.11. Pues bien, en el contexto de esta acusacidn, procede la Corte a establecer si el sentido
normativo atribuido al articulo 84 del C.C.A. es contrario a la Constitucién Politica, por el
hecho de restringir en forma ilegitima el derecho de acceso a la justicia y, por tanto, el

debido proceso.

6. El derecho de acceso a la administracién de justicia. Alcance y ambito de proteccién

constitucional.

6.1. El articulo 229 de la Constituciéon Politica consagra expresamente el derecho de acceso a
la administracion de justicia, también llamado derecho a la tutela judicial efectiva, el cual se
traduce en la posibilidad reconocida a todas las personas residentes en Colombia de poder
acudir en condiciones de igualdad ante los jueces y tribunales de justicia, para propugnar por
la integridad del orden juridico y por la debida proteccién o el restablecimiento de sus
derechos e intereses legitimos, con estricta sujecién a los procedimientos previamente

establecidos y con plena observancia de las garantias sustanciales y procedimentales



previstas en las leyes. Por su intermedio, se le otorga a los individuos una garantia real y
efectiva, previa al proceso, que busca asegurar la realizacion material de éste, previniendo
en todo caso que pueda existir algln grado de indefensiénl8 frente a la inminente necesidad
de resolver las diferencias o controversias que surjan entre los particulares -como
consecuencia de sus relaciones interpersonales-, o entre éstos y la propia organizacién

estatal.

6.2. Segun lo ha venido sefalando esta Corporaciénl9, el derecho de acceso a la
administracion de justicia constituye un pilar fundamental de la estructura de nuestro actual
Estado Social de Derecho, en cuanto contribuye decididamente a la realizacion material de
sus fines esenciales e inmediatos como son, entre otros, los de garantizar un orden politico,
econdmico y social justo, promover la convivencia pacifica, velar por el respeto a la legalidad
y a la dignidad humana y asegurar la proteccién de los asociados en su vida, honra, bienes,

creencias y demas derechos y libertades publicas (C.P. arts. 1°y 2°).

En este sentido, el acceso a la administracién de justicia es para los coasociados una
necesidad inherente a su propia condicién humana, ya que -lo ha sostenido la jurisprudencia-
“sin él los sujetos y la sociedad misma no podrian desarrollarse y carecerian de un
instrumento esencial para garantizar su convivencia armdnica, como es la aplicacion
oportuna y eficaz del ordenamiento juridico que rige a la sociedad, y se daria paso a la
primacia del interés particular sobre el general, contrariando postulados basicos del modelo

de organizacion juridica-politica por el cual opté el Constituyente de 1991.”20

6.3. Por ello, el derecho que se le reconoce a las personas, naturales o juridicas, de
demandar justicia le impone a las autoridades publicas, como titulares del poder coercitivo
del Estado y garante de todos los derechos ciudadanos, la obligacién correlativa de promover
e impulsar las condiciones para que el acceso de los particulares a dicho servicio publico sea
real y efectivo. No existe duda que cuando el articulo 229 Superior ordena“garantizalr] el
derecho de toda persona para acceder a la administracion de justicia”, estd adoptando como
imperativo constitucional del citado derecho su efectividad, el cual comporta el compromiso
estatal de lograr, en forma real y no meramente nominal, que a través de las actuaciones
judiciales se restablezca el orden juridico y se protejan las garantias personales que se

estiman violadas.



6.4. Cabe puntualizar que el fundamento del derecho a la proteccién judicial efectiva no sélo
se encuentra en los articulos 1, 2, 29 y 229 de la Constitucion Politica. También aparece
consagrado en las normas de derecho internacional, concretamente, en los tratados y
declaraciones de derechos que han sido suscritas y ratificadas por Colombia. Asi, por
ejemplo, el articulo 25 de la Convencién Americana Sobre Derechos Humanos declara que:
“Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier otro recurso efectivo
ante los jueces o tribunales competentes, que la ampare contra actos que violen sus
derechos fundamentales reconocidos por la Constitucidn, la ley o la presente Convencién,
aun cuando tal violacién sea cometida por personas que actlen en ejercicio de sus funciones
oficiales”. En igual medida, el articulo 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos declara que: “Toda persona tendra derecho a ser oida publicamente y con todas las
garantias por un tribunal competente, independiente e imparcial, establecido por la ley, en la
substanciacién de cualquier acusacion de caracter penal formulada contra ella o para la

determinacién de sus derechos u obligaciones de caracter civil.”

6.5. Teniendo en cuenta su importancia politica, la jurisprudencia constitucional le ha venido
reconociendo al acceso a la administracién de justicia el caracter de derecho fundamental de
aplicacién inmediata21l, integrandolo a su vez con el nicleo esencial del derecho al debido
proceso. Esto Ultimo, por cuanto la proclamacién del derecho a la tutela judicial efectiva es,
como quedo expresado, el medio a través del cual se asegura el acceso al servicio publico de
la administracion de justicia -cuando se dan las circunstancias requeridas-, de manera que,
sin su previo reconocimiento, no podrian hacerse plenamente efectivas el conjunto de
garantias sustanciales e instrumentales que han sido estatuidas para gobernar y desarrollar

la actuacién judicial. Sobre el particular, ha expresado la Corte que:

“La Corte Constitucional, en Sentencia 037 de 1996, que efectud el analisis de
constitucionalidad de la Ley Estatutaria de la Administraciéon de Justicia, recogiendo su
jurisprudencia anterior, calificé el derecho de acceso a la administracién de justicia como un
derecho fundamental de aplicacién inmediata. Ademas, expresé que una de sus

caracteristicas esenciales es la efectividad.” (Sentencia C-1341/2000, M.P. (e) Cristina Pardo



Schlesinger ).

“El acceso a la justicia se integra al ndcleo esencial del debido proceso, por la circunstancia
de que su garantia supone necesariamente la vigencia de aquél, si se tiene en cuenta que no
es posible asegurar el cumplimiento de las garantias sustanciales y de las formas procesales

establecidas por el legislador...” (sentencia T-268/96, M.P. Antonio Barrera Carbonell).

6.6. Por razén de su vinculacién directa con el debido proceso y con otros valores
constitucionales como la dignidad, la igualdad y la libertad, el acceso a la administracién de
justicia se define también como un derecho medular, de contenido mdltiple o complejo, cuyo
marco juridico de aplicacién compromete, en un orden légico: (i) el derecho de accién o de
promocidn de la actividad jurisdiccional, el cual se concreta en la posibilidad que tiene todo
sujeto de ser parte en un proceso y de utilizar los instrumentos que alli se proporcionan para
plantear sus pretensiones al Estado, sea en defensa del orden juridico o de sus intereses
particulares; (ii) el derecho a que la promocién de la actividad jurisdiccional concluya con una
decisién de fondo en torno a las pretensiones que han sido planteadas; (iii) el derecho a que
existan procedimientos adecuados, idéneos y efectivos para la definiciéon de las pretensiones
y excepciones debatidas; (iv) el derecho a que los procesos se desarrollen en un término
razonable, sin dilaciones injustificadas y con observancia de las garantias propias del debido
proceso y, entre otros, (v) el derecho a que subsistan en el orden juridico una gama amplia y
suficiente de mecanismos judiciales -acciones y recursos- para la efectiva resolucién de los

conflictos.

6.7. Cabe precisar, que si bien la tutela judicial efectiva se define como un derecho
fundamental de aplicacién inmediata, esta Ultima caracteristica es predicable basicamente
de su contenido o nucleo esencial, ya que el disefio de las condiciones de acceso y la fijacion
de los requisitos para su pleno ejercicio corresponde establecerlos al legislador, “en razén de
que no se agotan en si mismas, sino que con ellas trasciende la idea, por demas general,
impersonal y abstracta, de realizacion de justicia”22. Ciertamente, en virtud de la clausula
general de competencia consagrada en el numeral 2° del articulo 150 Superior, la regulacion
de los procedimientos judiciales, su acceso, etapas, caracteristicas, formas, plazos y términos
es atribucidn exclusiva del legislador, el cual, atendiendo a las circunstancias socio-politicas
del pais y a los requerimientos de justicia, goza para tales efectos de un amplio margen de

configuraciéon tan soélo limitado “por la razonabilidad y proporcionalidad de las medidas



adoptadas, en cuanto éstas se encuentren acordes con las garantias constitucionales de

forma que permitan la realizacién material de los derechos sustanciales”23.

6.8. Siendo el acceso a la administraciéon de justicia también un derecho de configuracién
legal, los cauces que fije el legislador en torno a la regulacién y ejecuciéon material del
mismo, que incluyen la posibilidad de establecer limitaciones y condicionamientos para el
uso adecuado del servicio, deben respetar siempre su nlcleo esencial y ajustarse a las reglas
que sobre el tema ha definido la Constitucidn, sin que resulten admisibles aquellas medidas
excesivas que no encuentren una justificacién razonable y que, por el contrario, tiendan a
obstaculizar la efectividad y operancia del derecho fundamental en cuestion y la prevalencia
de los demas derechos fundamentales. Esto conduce a que su desarrollo legislativo deba
estar siempre orientado a garantizar el marco juridico de aplicacién que, como ya se anoto,
comprende en su parte mas intima los derechos de acceso a un juez o tribunal imparcial -
derecho de accidn-, a obtener la sentencia que resuelva las pretensiones planteadas de
conformidad con las normas vigentes, y a que el fallo adoptado se cumpla efectivamente -si
hay lugar a ello-; derechos cuya ejecucién supone, entonces, la previa definicion de las

condiciones y requisitos de operatividad.

6.9. En relacién con esto Ultimo, es de observarse que el derecho fundamental de acceso a la
justicia no se entiende agotado con el mero disefo normativo de las condiciones de
operatividad. En consonancia con el principio de efectividad que lo identifica, su dmbito de
proteccién constitucional obliga igualmente a que tales reglas sean interpretadas a la luz del
ordenamiento superior, en el sentido que resulten mas favorable al logro y realizacién del
derecho sustancial y consultando en todo caso el verdadero espiritu y finalidad de la ley.
Téngase en cuenta que, frente a la garantia de la tutela judicial efectiva, el deber primigenio
del Estado -representado por los jueces y tribunales- es precisamente el de prestar el servicio
de la jurisdiccidn, posibilitando el libre acceso de las partes al proceso y permitiendo su
directa participacion; objetivo al cual se accede cuando se atiende al contenido de las
garantias superiores y se aplican con mayor amplitud y en sentido mas razonable las formas
y requisitos que regulan la actuacién procesal. Sobre el particular, la Corte ha sido enfatica

en senalar que:

“El debido proceso y el acceso a la justicia (CP arts. 29, 228 y 229) son derechos

fundamentales que obligan a interpretar las normas procesales como instrumentos puestos



al servicio del derecho sustancial y a las soluciones que permitan resolver el fondo de los
asuntos sometidos a consideracién de los jueces (principio pro actione). Si bien los derechos
mencionados no se vulneran cuando se inadmite un recurso o accién por no concurrir los
presupuestos legales para su aceptacion, la decision judicial no debe ser arbitraria ni
irrazonable. Se impone, por lo tanto, adoptar la interpretacién que tome en cuenta el espiritu
y finalidad de la norma y que sea mas favorable para la efectividad del derecho
fundamental.” (Sentencia T-538/94, M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz).

6.10. Integrar los conceptos de antiformalismo e interpretacion conforme a la garantia
consagrada en el articulo 229 de la Carta, en manera alguna busca desconocer o debilitar el
papel protagdnico que cumplen las reglas de procedimiento en la ordenacion y preservacion
del derecho de acceso a la justicia, ni contrariar el amplio margen de interpretacion que el
propio orden juridico le reconoce a las autoridades judiciales para el logro de sus funciones
publicas. Por su intermedio, lo que se pretende es armonizar y racionalizar el ejercicio de
tales prerrogativas, evitando que los criterios de aplicacién de la ley, excesivamente
formalistas, en cierta medida injustificados o contrarios al espiritu o finalidad de las normas
aplicables, puedan convertirse en un obstaculo insuperable que terminen por hacer nugatorio
el precitado derecho a la proteccion judicial y, por su intermedio, el desconocimiento de
valores superiores como la igualdad de trato, la libertad y el debido proceso.

6.11. Con razon esta Corporacion ha sostenido que “[e]l derecho a acceder a la justicia no
cumple su finalidad con la sola consagracién formal de recursos y procedimientos, sino que
requiere que éstos resulten realmente idéneos y eficaces”24. Este criterio hermenéutico, que
recoge en gran medida el fundamento universal de lo que en esencia es el derecho a la
tutela judicial efectiva, juega un papel de singular importancia en su proceso de
consolidacion y desarrollo a nivel legal, pues permite concluir que la aplicacién de la ley
sustancial y procesal debe cumplirse a partir de un criterio de interpretacién sistematica, que
obligue al operador a fijar su alcance consultando los principios, derechos y garantias que
consagra la Constitucién Politica, los cuales, como es sabido, constituyen a su vez la base o

punto de partida de todo el ordenamiento juridico.

7. El sentido normativo atribuido por el Consejo de Estado al Articulo 84 del Cddigo
Contencioso administrativo (C.C.A.), resulta contrario a los derechos de acceso a la

administracion de justicia y al debido proceso.



7.1. Como es sabido, la Constitucion Politica y las leyes le han asignado a la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo, la funcién especifica de juzgar las controversias juridicas que se
originen en la actividad de las entidades estatales y de los particulares que cumplen
funciones administrativas. En estos casos, la cuestion litigiosa y el correspondiente control
judicial por parte de esta justicia especializada, surge cuando la Administracién o quien hace
sus veces, en cumplimiento de los deberes asignados y con ocasién de sus reglamentos,
actos, hechos, omisiones, contratos y operaciones administrativas, ha desconocido la
normatividad que regula la actividad publica y ha lesionado derechos e intereses de la

comunidad, de los particulares o de otras entidades u organismos estatales.

7.2. En procura de hacer expedito el objeto de la jurisdiccidon de lo contencioso
administrativo, el ordenamiento juridico ha consagrando una gama de acciones entre las que
se destacan las tradicionales de simple nulidad y nulidad y restablecimiento del derecho,
cuyo proposito especifico, como ya se anotd, es el de buscar la declaratoria de invalidez de
los actos administrativos que se estimen contrarios a las normas superiores que les sirven de
sustento y, para el caso de la accién de restablecimiento, también la restitucion del sujeto

afectado a una situacion juridica particular amparada por una ley superior.

7.3. Atendiendo a su naturaleza juridica, ha dicho la Corte25 que mediante el contencioso de
anulacién se busca garantizar el principio de legalidad que resulta ser consustancial al Estado
Social de Derecho que nos rige, al tiempo que se asegura la vigencia de la jerarquia
normativa y la integridad del orden juridico -a partir de la supremacia de la Constitucion
Politica-, dando paso a las sanciones tipicas del mencionado principio de legalidad que, salvo
en lo que toca con la declaratoria de invalidez del acto, pueden variar segun se trata de
proteger, ademas del interés comdn -actos de contenido general y abstracto-, un interés

individual y subjetivo -actos de contenido particular-.

7.4. Siguiendo lo expresado por la jurisprudencia constitucional, la acciéon de nulidad, que
bajo el imperio de la Constitucion de 1886 subsistid a nivel de la mera regulacién legal sobre
la materia, encuentra en vigencia de la Carta Politica de 1991 un claro fundamento
constitucional, no sélo por el hecho de haberse consagrado expresamente en el numeral 2°
del articulo 237 Superior, sino ademas, por su incuestionable y estrecha vinculacién con
valores, principios y garantias que la Constitucién reconoce y recoge en diferentes

disposiciones, las cuales a su vez constituyen el fundamento esencial de la nueva concepcion



politica del Estado colombiano y de su dindmica garantista y protectora. En la Sentencia
C-513 de 1994 (M.P. Antonio Barrera Carbonell), la Corte se ocupé de precisar el fundamento
constitucional de la accién de nulidad y su directa vinculacién con el principio de legalidad,

en los siguientes términos:

“El predmbulo de la Carta Politica reconoce que el nuevo orden institucional politico y social
disefado para asegurar a los integrantes de la comunidad nacional los valores de la vida, la
convivencia, el trabajo, la justicia y la igualdad, y garantizar un orden politico, econémico y
social justo, se estructura a partir de un ordenamiento juridico o un marco normativo que

sirva de instrumento para la realizacién y efectivizacién de dichos valores y propdsitos.

“El referido marco normativo lo constituye el ordenamiento juridico que, a partir de la
Constitucion, estructura y pone en funcionamiento el Estado Social de Derecho, el cual
comporta el desarrollo de una serie de cometidos de naturaleza social y busca asimismo que
el Estado, a través de sus diferentes 6rganos, proteja y efectivice los principios, derechos y
deberes consagrados en la Carta Politica (arts. 1o. y 20.)

“El reconocimiento de la supremacia de la Constitucién, implica que en todo caso de
incompatibilidad entre la Constitucién y la ley, u otra norma juridica, es decir, de un acto
administrativo normativo se apliquen las disposiciones constitucionales. Por lo tanto, la
Constitucion ha dispuesto de mecanismos - la accién de inconstitucionalidad y la accién de
nulidad - para asegurar dicha supremacia. (arts. 40. y 40-6), e igualmente ha deferido a la
ley la creacién de las acciones para que las personas puedan proteger la “integridad del

orden juridico” (art. 89).

“La accion de nulidad tiene un sélido soporte en el principio de legalidad que surge,
principalmente, del conjunto normativo contenido en los arts. 1, 2, 6, 121, 123, inciso 20.,
124 de la C.P., pero asi mismo tiene su raiz en las normas que a nivel constitucional han
institucionalizado y regulado la jurisdiccidn de lo contencioso administrativo (arts. 236,
237-1-5-6 y 238).”

7.5. En este contexto, es preciso subrayar que la norma acusada, el articulo 84 del C.C.A. -tal

y como fue subrogado por el articulo 14 del Decreto 2304 de 1989-, es la llamada a definir y



delimitar el alcance de la accién de simple nulidad al disponer que: “toda persona podrd
solicitar por si, o por medio de su representante, que se declare la nulidad de los actos
administrativos”. El mismo precepto se ocupa de establecer su dmbito de procedibilidad,
sefialando que esta accién “[plrocederd no sélo cuando los actos administrativos infrinjan las
normas en que deberian fundarse, sino también cuando hayan sido expedidos por
funcionarios u organismos incompetentes, o en forma irregular, o con desconocimiento del
derecho de audiencias y defensa, o mediante falsa motivacién, o con desviacién de las
atribuciones propias del funcionario o corporacién que los profirié. También puede pedirse
que se declare la nulidad de las circulares de servicio y de los actos de certificacion y

registro”.

7.6. En plena concordancia con lo anterior, el articulo 85 del mismo C.C.A, subrogado por el
articulo 15 del Decreto 2304 de 1989, se encarga de regular la acciéon de nulidad y
restablecimiento del derecho -conocida durante la vigencia de la Ley 167 de 1941 como la
accion de plena jurisdiccién-, consagrando que “Toda persona que se crea lesionada en un
derecho amparado en una norma juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto
administrativo y se le restablezca en su derecho; también podra solicitar que se le repare el
dafo. La misma accion tendrad quien pretenda que le modifiqguen una obligacion fiscal o de

otra clase, o la devolucién de lo que pagd indebidamente”.

7.7. En relacién con el término de caducidad de las citadas acciones, los numerales 1°y 2°
del articulo 136 del C.C.A., modificado por el articulo 44 de la Ley 446 de 1998, disponen que
la accién de simple nulidad “podra ejercitarse en cualquier tiempo a partir de la expedicién
del acto”, y que la de nulidad y restablecimiento del derecho “caducara al cabo de cuatro (4)
meses contados a partir del dia siguiente al de la publicacién, notificacién, comunicacién o

ejecucion del acto, segun el caso”.

7.8. Teniendo en cuenta el objeto fundamental y las circunstancias de orden legal que
reglamentan y condicionan su ejercicio, es valido afirmar que la accién de nulidad presenta
las siguientes caracteristicas: (i) se ejerce exclusivamente en interés general con el fin de
salvaguardar el orden juridico abstracto; (ii) por tratarse de una accién publica, la misma
puede ser promovida por cualquier persona; (iii) la ley no le fija término de caducidad vy, por
tanto, es posible ejercerla en cualquier tiempo; (iv) procede contra todos los actos

administrativos siempre que, como se dijo, se persiga preservar la legalidad en abstracto -la



defensa de la Constitucion, la ley o el reglamento-.

7.9. Por su parte, en lo que corresponde a la acciéon de nulidad y restablecimiento del
derecho, (i) ésta se ejerce no solo para garantizar la legalidad en abstracto, sino también
para obtener el reconocimiento de una situacion juridica particular y la adopcién de las
medidas adecuadas para su pleno restablecimiento o reparacién. (ii) A diferencia de la accion
de nulidad, la misma sélo puede ejercerse por quien demuestre un interés, esto es, por quien
se considere afectado en un derecho suyo amparado por un precepto legal. (iii) igualmente,
tal y como se deduce de lo dispuesto en el numeral 2° del articulo 136 del C.C.A, esta accion
tiene un término de caducidad de cuatro meses, salvo que la parte demandante sea una

entidad publica, pues en ese caso la caducidad es de dos afos.

7.10. Sobre los efectos de la decisién que se adopte en uno y otro caso, siguiendo con lo
preceptuado en el articulo 175 del C.C.A., se tiene que tanto en el contencioso de simple
anulaciéon como en el de nulidad y restablecimiento del derecho, la sentencia que declara la
nulidad del acto administrativo produce efectos de cosa juzgada “erga omnes”, en tanto que
la decisién desestimatoria sélo produce tales efectos en relacién con la “causa petendi” que
ha sido fallada. En los casos en que se ejerce la acciéon de nulidad y restablecimiento del
derecho, y a través de la sentencia se obtiene la nulidad del acto y el reconocimiento de una
situacion juridica particular y concreta, el efecto restablecedor sélo es predicable de las

partes en contienda, esto es, de quienes promovieron y obtuvieron tal declaracién.

7.11. Ahora bien, en lo que tiene que ver con el alcance de la accién de nulidad frente a los
actos de contenido particular y concreto, como ya se explicéd en el punto 5 de las
consideraciones de esta Sentencia, el Consejo de Estado ha venido adoptando distintas
posiciones que encuentran un fundamento de principio en la aplicacién de la llamada
doctrina de “los motivos y finalidades”. No obstante, la posicion que en forma institucional
asumié el maximo tribunal de lo contencioso administrativo en la Sentencia del 10 de agosto
de 1996, reiterada de manera uniforme en multiples pronunciamientos, se dirige a considerar
que la simple nulidad sélo procede frente a los actos de contenido particular y concreto en
dos casos especificos: (i) cuando expresamente lo consagre la ley y (ii) cuando el acto
individual revista un especial interés para la comunidad que trascienda el mero interés de la
legalidad en abstracto, comprometiendo el orden publico, social o econdmico del pais. Segln

dicho criterio jurisprudencial, en los demas casos la accién de simple nulidad no sera



admisible respecto de los actos particulares, debiendo acudirse a la accién de nulidad y

restablecimiento dentro del término de caducidad fijado en la ley.

7.12. Respecto al contenido del articulo 84 del C.C.A., no observa la Corte que el mismo
establezca distinciones en relacion con la clase de actos administrativos que pueden ser
demandados por esa via, como tampoco que condicione o restrinja su ambito de
procedibilidad frente a los actos de contenido particular, o bien al cumplimiento de ciertos
presupuestos -como el de tener que acreditar que el acto acusado representa un especial
interés para la comunidad-, o bien a los casos expresamente consagrados en normas o leyes
especiales. Por el contrario, la circunstancia especifica de que el articulo en cuestion
disponga en forma clara y precisa que “toda persona podra solicitar por si, o por medio de su
representante, que se declare la nulidad de los actos administrativos”, lleva a la conclusion
de que la voluntad del legislador extraordinario al regular la accién publica de simple nulidad,
no fue la de privilegiar su ejercicio respecto de los actos relativos a situaciones juridicas
generales, sino la de permitir, en plena concordancia con la Constitucién, que ésta pudiera
ejercerse también contra los actos de contenido particular y concreto. Ello, en el entendido
de que éstos, independientemente de regular situaciones juridicas individuales, igualmente
pueden entrar en contradiccion con la integridad del ordenamiento juridico, que es lo que en

Ultimas busca preservarse a través de la accion publica de nulidad.

7.13. Ciertamente, conforme a las reglas que identifican las acciones de nulidad y de nulidad
y restablecimiento del derecho, se tiene que la diferencia fundamental entre éstas radica en
que mientras la accién de nulidad tiene por objeto principal, directo y exclusivo preservar la
legalidad de los actos administrativos, a través de un proceso en que no se debaten
pretensiones procesales que versan sobre situaciones juridicas de caracter particular y
concreto, limitdndose a la simple comparacién del acto con las normas a las cuales ha debido
estar sujeto, la de restablecimiento del derecho, por su parte, no solo versa sobre una
pretension de legalidad de los actos administrativos, sino que propende por la garantia de los
derechos subjetivos de los particulares mediante la restitucidon de la situacidn juridica de la
persona afectada, ya sea a través de una reintegracién en forma especifica, de una

reparacion en especie o de un resarcimiento en dinero.

7.14. Ello conduce a que, por fuera de lo que constituyen sus caracteristicas mas proximas, la

procedencia de una u otra accién no esté determinada por el contenido del acto que se



impugna -general o particular- ni por los efectos que de éstos se puedan derivar, sino por la
naturaleza de la pretension que se formule, o lo que es igual, por la clase de solicitud o de
peticion que se haga ante el 6rgano jurisdiccional. Si el proceso administrativo de anulacién
define su propia identidad a partir del bien juridico a tutelar -la simple legalidad o ésta y la
garantia de un derecho subjetivo-, la pretensién procesal se convierte en su objeto principal
pues en torno a ella es que tiene lugar todo el curso de la actuacién judicial. La promocién o
iniciacion del proceso, su desarrollo e instruccién y la posterior decisién, encuentran como
referente valido la declaracién de voluntad del demandante o lo que éste pida que se proteja,
sin que tenga por qué incidir en la actuacién la condicién del acto violador o sus efectos mas

proximos.

En esos términos, si la pretensién procesal del administrado al acudir a la jurisdiccidon se
limita tan sélo a impugnar la legalidad del acto administrativo, no existe razén para
desconocerle el interés por el orden juridico y privarlo del acceso a la administracion de
justicia, por la fatil consideracion de que la violacién alegada provenga de un acto de
contenido particular y concreto que también afecta derechos subjetivos. Resultaria insdlito y
contrario al Estado de Derecho que la Administracién, acogiéndose a criterios netamente
formalistas que no interpretan fielmente los textos requladores sobre la materia, se pueda
sustraer del régimen legal que gobierna la actividad publica y, de contera, del control judicial
de sus propios actos, como si unos -los de contenido general- y otros -los de contenido

particular- no estuvieran sometidos al principio de legalidad.

7.15. Bajo este entendido, consultando el espiritu de la Constitucién y de la ley, se tiene que
la accién de simple nulidad procede contra todos los actos administrativos, generales y
particulares, cuando la pretension es Unicamente la de tutelar el orden juridico, caso en el
cual la competencia del juez se limita a decretar la simple anulacién sin adicionar ninguna
otra declaracion, pese a que con el retiro del acto impugnado eventualmente se restablezcan
derechos o se ocasionen danos al actor o a terceros. Siguiendo este mismo razonamiento, Si
lo que persigue el demandante es un pronunciamiento anulatorio y la consecuente
reparacion de los dafos antijuridicos causados, lo que cabe es la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho, a ejercitarse dentro del término de caducidad a que hace
expresa referencia el numeral 2° del articulo 136 del C.C.A., para que el juez proceda no sélo
a decretar la nulidad del acto sino también al reconocimiento de la situacién juridica

individual que ha resultado afectada.



7.16. Asi las cosas, independientemente de las tesis que hayan sido expuestas en el seno del
maximo érgano de la jurisdiccién administrativa para delimitar la procedencia de la accién de
nulidad contra actos de contenido particular, la formulacién y exigencia de requisitos
adicionales no contenidos en el texto de la norma acusada ni derivados de su verdadero
espiritu y alcance, representan, sin lugar a dudas, una carga ilegitima para los administrados
que afecta y restringe de manera grave el ejercicio de sus derechos fundamentales de
acceso a la justicia y al debido proceso, pues, lo ha dicho la Corte26, el interprete no puede
hacer decir a las normas lo que éstas no dicen, mucho menos si el sentido que les atribuye

excede su verdadero contenido y no se ajusta al texto de la Constitucion Politica.

7.17. Establecer como orientacion jurisprudencial dominante, que la accion de nulidad sélo
procede contra los actos de contenido particular cuando lo indique la ley o cuando éstos
representen un interés para la comunidad, no sélo comporta una interpretacion inexacta del
contenido del articulo 84 del C.C.A., cuyo texto permite demandar por via de la simple
nulidad todos los actos de la Administracion, sino también, una inversion de la regla alli
establecida, en cuanto que la citada orientacién lleva a la conclusiéon de que sdélo por
excepcion los actos administrativos de contenido particular son demandables a través de la
accion de simple nulidad, sentido que jamas podria extraerse del texto de la preceptiva
impugnada ni del alcance que la propia Constitucién y la ley le han fijado a la accion Pdblica
de nulidad.

7.18. Mediante la aplicacién de esta regla de interpretacion, y sin que la ley disponga nada al
respecto, se le estd impidiendo al ciudadano acceder a la jurisdicciéon para salvaguardar y
hacer prevalecer el imperio de la ley, con la sola excusa de no haber solicitado en tiempo el
restablecimiento del derecho o la reparacién del dafio sufrido por el acto, desconociéndose
de esta manera el principio de legalidad que resulta ser consustancial a nuestro Estado de
derecho y los mandatos constitucionales que subordinan el interés privado al interés publico
o social, y que difieren en la ley la facultad de regular los recursos, las acciones y los
procedimientos necesarios, precisamente, “para que puedan propugnar por la integridad del
orden juridico...” (C.P. arts. 58 y 89). Sobre esto Ultimo, teniendo en cuenta las atribuciones
asignadas por la Carta Politica a las distintas ramas del Poder Plblico, habra de recordarse
que la regulacién de los procedimientos judiciales es competencia exclusiva y excluyente del
legislador27, de manera que sélo él es el llamado a fijar y definir los presupuestos procesales

de las acciones y en particular los de la accién de simple nulidad, sin que le sea posible al



juez apartarse de ellos, modificando o alterando las reglas normativas preestablecidas en

perjuicio de los administrados.

7.19. Reconocerle a la accién de nulidad un caracter eminentemente restrictivo tratandose
de los actos administrativos de contenido particular, resulta, entonces, contraria al principio
pro actione o de promocion de la actividad judicial, que, como garantia fundamental de los
derechos de acceso a la justicia y al debido proceso, le impone al operador juridico, en este
caso a los érganos que integran la jurisdiccidon de lo contencioso administrativo, el deber
juridico de aplicar e interpretar las normas legales -en particular las procesales- consultado
su verdadero espiritu y alcance, en plena armonia con las garantias constitucionales que le
sirven de sustento y en el sentido que resulten mas favorables y Utiles para la realizacién del
derecho sustancial; el cual, por mandato expreso del articulo 228 Superior, estd llamado a

prevalecer sobre el derecho adjetivo o formal.

7.20. Es cierto que, conforme a los principios constitucionales de autonomia e independencia
judicial, el juez, en particular el contencioso, estd ampliamente facultado para interpretar y
aplicar las leyes. Sin embargo, segun lo ha venido sosteniendo esta Corporacién en forma por
demas reiterada, el ejercicio de esta atribucion no es absoluta, pues la misma encuentra
limites claros en el conjunto de valores, principios y derechos que consagra nuestro
ordenamiento juridico, “de manera que, debiendo seleccionar entre dos o mas
entendimientos posibles, debe forzosamente acoger aquél que en todo se ajuste a la Carta
Politica.”28 La actividad interpretativa del juez, pese a gozar de un amplio margen de
libertad, no puede comprender ex propio jure, “manifestaciones de autoridad que supongan
un desconocimiento de los derechos fundamentales de las personas”29, tal y como ocurre en

el presente caso. Sobre el particular, dijo esta Corporacion:

“Conservando la misma linea de pensamiento, ha precisado la Corte que la autonomia e
independencia judicial, como manifestacién de la facultad que tiene el operador juridico para
interpretar las normas juridicas, no es absoluta. Ella encuentra limites claros en la propia
institucionalidad y en el orden juridico. Asi, la funcién judicial, analizada desde la perspectiva
del conjunto de atribuciones y potestades reconocidas por la ley a los 6rganos encargados de

administrar justicia, tiene necesariamente que desarrollarse dentro del marco de la



Constitucion Politica, como la Unica forma de garantizarle a los coasociados la convivencia,
el trabajo, la igualdad, la libertad, la justicia y la paz, y de procurar hacer efectivo el
propésito Superior de asegurar un orden politico, econdmico y social justo”. (Sentencia
SU-1185/2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil).

7.22. Asi, cuando una persona con interés directo pretenda demandar un acto de contenido
particular y concreto, podra alternativamente acudir al contencioso de anulacién por dos vias
distintas. Invocando la accion de nulidad y restablecimiento del derecho (C.C.A. art. 85), caso
en el cual lo hace motivada por el interés particular de obtener el restablecimiento del
derecho o la reparacion del dafio antijuridico como consecuencia de la declaratoria de la
nulidad del acto. En la medida en que esta accidn no se intente o no se ejerza dentro de los
cuatro meses de que habla la ley (C.C.A. art. 136-2), quien se considere directamente
afectado o un tercero, podran promover la accion de simple nulidad en cualquier tiempo
(C.C.A. arts. 84 y 136-1), pero Unica y exclusivamente para solicitar de la autoridad judicial la
nulidad del acto violador, dejando a un lado la situacidn juridica particular que en éste se
regula, para entender que actlan por razones de interés general: la de contribuir a la
integridad del orden juridico y de garantizar el principio de legalidad frente a los excesos en
que pueda incurrir la Administracién en el ejercicio del poder publico. En estos casos, la
competencia del juez contencioso administrativo se encuentra limitada por la pretension de
nulidad del actor, de manera que, en aplicacién del principio dispositivo, aquél no podra
adoptar ninguna medida orientada a la restitucion de la situacion juridica particular
vulnerada por el acto. Ahora bien, si se acusa un acto de contenido particular y concreto por
via de la accién de simple nulidad, y la demanda no se interpone por el titular del derecho
afectado sino por un tercero, es imprescindible que el juez contencioso vincule al proceso al
directamente interesado, con el fin de que éste intervenga y pueda hacer efectivas las

garantias propias del derecho al debido proceso.

7.23. Siguiendo este razonamiento, en el entendido que la procedencia de una u otra accién
estd determinada por la pretensién que se formule ante la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo, es menester precisar que cuando se demanda por via de la acciéon de simple
nulidad un acto de contenido particular y concreto que crea o reconoce un derecho subjetivo,
pese a que el mismo haya sido declarado nulo en la respectiva sentencia, el juez de la causa
estd obligado a mantener intangible el derecho en cuestiéon ya que, como se ha venido

explicando, el pronunciamiento judicial en estos casos es Unica y exclusivamente de



legalidad en abstracto. Téngase en cuenta que, una vez vencido el término de caducidad
previsto en la ley para el ejercicio de la accidn de nulidad y restablecimiento sin que ésta se
haya impetrado -que es de cuatro meses si se trata de un particular o de dos afos si quien
demanda es una persona de derecho publico-, el derecho subjetivo reconocido en el
respectivo acto administrativo adquiere firmeza juridica y se torna inmodificable, de manera
que, frente a la posible declaratoria de simple nulidad del acto, la cual puede promoverse en
cualquier tiempo, deben hacerse prevalecer los principios de seguridad juridica, buena fe y

confianza legitima en favor del titular del derecho previamente reconocido.

7.24. Asimismo, en aras de la certeza y seguridad juridica, habra de aclararse que cuando no
se promueva la accion de nulidad y restablecimiento del derecho dentro del término de
caducidad fijado en la ley, y se demanda un acto de contenido particular y concreto a través
de la accién de simple nulidad, la sentencia que acoge la pretensién de nulidad del acto no
abre la posibilidad para que el sujeto afectado pueda entrar a solicitar la reparacion del dafo
antijuridico derivado de dicho acto. En realidad, el hecho de que no se haya reclamado en
tiempo el reconocimiento de una situacion juridica individual afectada por un acto
administrativo, impide de plano que pueda utilizarse el contencioso de simple anulacién
como medio para revivir nuevamente la posibilidad de reclamar, por via judicial, el

restablecimiento del derecho presuntamente afectado.

7.25. Acogiendo los criterios que han sido expuestos, la Corte procedera a declarar la
exequibilidad del articulo 84 del Cédigo Contencioso Administrativo, tal y como fue
subrogado por el articulo 14 del Decreto 2304 de 1989, siempre y cuando se entienda que la
accion de nulidad también procede contra los actos de contenido particular y concreto,
cuando la pretension es exclusivamente el control de la legalidad en abstracto del acto, en

los términos de la parte motiva de esta Sentencia.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia, en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucidn,

RESUELVE



Declarar EXEQUIBLE el articulo 84 del Cédigo Contencioso Administrativo, tal y como fue
subrogado por el articulo 14 del Decreto 2304 de 1989, siempre y cuando se entienda que la
accion de nulidad también procede contra los actos de contenido particular y concreto,
cuando la pretensién es exclusivamente el control de la legalidad en abstracto del acto, en

los términos de la parte motiva de esta Sentencia.

Cépiese, notifiquese, publiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte

Constitucional y archivese el expediente.
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