MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD - Reposicion de auto que inadmite la
demanda / INADMISION DE LA DEMANDA - Por contener pretension de
restablecimiento automatico del derecho / MEDIO DE CONTROL DE
NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO - Procedente para
cuestionar la validez de los actos demandados

[Clorresponde al Despacho determinar si la demanda interpuesta por el
demandante lleva implicito, en caso de prosperar, un restablecimiento automético
del derecho a favor de un sujeto o sujetos de derecho, por lo que, tendria que
darse aplicacion a la teoria de los moviles y finalidades establecida
normativamente en el paragrafo del articulo 137 de la Ley 1437 de 2011.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 137 PARAGRAFO

RECURSQ DE REPOSICION - Procedencia. Fundamento normativo /
INADMISION DE DEMANDA DE NULIDAD SIMPLE - Reposicion de auto para
solicitar su revocatoria

En virtud de lo previsto en el articulo 242 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, la reposicion procede contra los
autos no susceptibles de apelacién o de suplica. Ahora bien, como el auto que
inadmite la demanda de nulidad simple, en Unica instancia, no corresponde a una
providencia que deba cuestionarse a través de la apelacion o de la suplica, se
concluye que la reposicion corresponde al mecanismo idéneo para solicitar su
revocatoria.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 242

APLICACION DE LA TEORIA DE MOVILES Y FINALIDADES / ACCION DE
NULIDAD CONTRA ACTO PARTICULAR - Presupuestos / ACTOS
ADMINISTRATIVOS PARTICULARES - Accion procedente / REITERACION DE
JURISPRUDENCIA

[A]l margen de que la teoria de méviles y finalidades fuera duramente cuestionada
por un sector representativo de la doctrina administrativa nacional, lo cierto es que
en vigencia del Decreto 01 de 1984 “C.C.A.”, la conclusion acogida por esta
Corporacion fue aceptar la posibilidad de que mediante la accion de simple nulidad
se cuestionara la validez de actos administrativos de contenido particular y
concreto, siempre y cuando la sentencia estimatoria no llevara implicito un
restablecimiento automatico del derecho, asi como en cuatro supuestos
especificos que tuvieran repercusién general. (...) Como se desprende de los
pronunciamientos referidos, la teoria de los maoviles y finalidades, en vigencia del
C.C.A., se centr6 en la articulacion que existia entre las acciones de nulidad
simple y de nulidad y restablecimiento del derecho. En efecto, se concluy6 que la
accion procedente no podia estar circunscrita o limitada a un tipo de acto
administrativo especifico, de alli que no resultaba viable concluir que la Unica
forma de controvertir la legalidad de los actos administrativos generales era la
accion de nulidad simple y que, ademas, los actos de contenido particular y
concreto podian ser atacados mediante esa misma accion, siempre y cuando se
cumplieran con una serie de exigencias, esto es, que no implicara un
restablecimiento automatico del derecho o que el acto revistiera una especial
importancia social, econémica o nacional. NOTA DE RELATORIA: Sobre la
aplicacion de la teoria de moviles y finalidades en vigencia del Decreto 01 de
1984, consultar providencia de 19 de noviembre de 2012, Exp. 44568, C.P. Jaime
Orlando Santofimio Gamboa.



FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

TEORIA DE LOS MOVILES Y FINALIDADES - Desarrollo jurisprudencial y
normativo / MEDIO DE CONTROL DE SIMPLE NULIDAD - Procedencia contra
actos de contenido particular. Eventos

[Clon la promulgacion de la Ley 1437 de 2011 “CPACA”, el legislador incorpor6 a
nivel normativo la teoria de los maviles y finalidades, que tuvo su origen a nivel
jurisprudencial. El articulo 137 ibidem regula el medio de control de simple
nulidad, el cual procede contra los actos de caracter general; no obstante, el inciso
tercero de la norma establece que excepcionalmente podra pedirse la nulidad
simple de actos de contenido particular en los siguientes casos: i) cuando con la
demanda no se persiga o de la sentencia de nulidad que se produjere no se
genere un restablecimiento automatico de un derecho subjetivo a favor del
demandante o de un tercero; ii) cuando se trate de recuperar bienes de uso
publico; iii) cuando los efectos nocivos del acto administrativo afecten en materia
grave el orden publico, politico, econdémico, social o ecoldgico y iv) cuando la ley lo
consagre expresamente.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 137

TEORIA DE LOS MOVILES Y FINALIDADES - Finalidad / ACTOS
ADMINISTRATIVOS - Via procesal procedente para demandarlos /
PROCEDENCIA DE LA NULIDAD SIMPLE CONTRA ACTOS PARTICULARES -
Requisitos

Como se advierte, la finalidad de la teoria de los méviles y finalidades hace parte
del ordenamiento procesal vigente, de alli que no pueda afirmarse, sin ambages,
gue el medio de control de nulidad simple esta unicamente asociado a cuestionar
la legalidad de actos administrativos de contenido general o, a la inversa, que el
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho solo procede contra
actos administrativos particulares y concretos. En ese orden de ideas, no puede
aceptarse la tesis planteada por el recurrente, segun la cual el acto administrativo
demandado por ser general solo puede ser cuestionado por la via de la nulidad
simple, tal y como ocurriria con el pliego de condiciones o las normas que
establecen los impuestos. Por el contrario, el acto general puede tener efectos
particulares y concretos, en cuyo caso quien pretenda demandarlo tendra dos
posibilidades o derroteros para perseguir su invalidacion: i) atacarlo por la via de la
nulidad y restablecimiento del derecho, de conformidad con lo establecido por el
inciso segundo del articulo 138 del CPACA, dentro de los cuatro meses siguientes
a su publicacion, notificacion o comunicacion o, en su defecto, ii) cuestionarlo a
través del medio de control de nulidad simple, en cualquier tiempo, siempre y
cuando con la demanda no se persiga el restablecimiento automatico del derecho
del demandante o de un tercero.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 138

MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD - Naturaleza juridica del acto demandado
/ PLIEGO DE CONDICIONES - Naturaleza juridica mixta

El Despacho comparte la apreciacion formulada por el demandante, segun la cual
el acto administrativo demandado tiene una naturaleza mixta; no obstante, se
aparta de la asimilacién que hace con el pliego de condiciones. En efecto, tanto el
Acuerdo demandado como los pliegos de condiciones son actos administrativos



mixtos, pero tienen diferente contenido y alcance, por cuanto el primero es mixto
porque pese a ser general si tiene repercusiones en intereses subjetivos vy
particulares, mientras que el segundo es mixto porque nace a la vida juridica como
un acto general, pero al momento de la celebracion del contrato se incorpora a
este como clausulado, tal y como lo ha sostenido la jurisprudencia de esta
Corporacion. (...) Esta es la razén por la cual no es posible demandar el pliego —
como acto general y abstracto— mediante el medio de control de nulidad vy
restablecimiento del derecho, sino que, para su cuestionamiento de validez, es
preciso acudir a la accion de nulidad simple, en los términos establecidos en el
inciso segundo del articulo 141 de la Ley 1437 de 2011. NOTA DE RELATORIA:
Sobre la naturaleza mixta del pliego de condiciones, consultar providencia de 30
de noviembre de 2006, Exp. 18059, C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez.

ACTOS ADMINISTRATIVOS MIXTOS - Nocion jurisprudencial

Los actos administrativos mixtos han sido definidos por la jurisprudencia de esta
Corporacion como aquellos que, pese a revestir la condicion de generalidad y
abstraccion, propia de los actos generales, tienen consecuencias particulares v,
por consiguiente, crean, modifican o extinguen situaciones juridicas.

ACTOS MIXTOS - Medio de control idoneo para demandarlos / REITERACION
JURISPRUDENCIAL

[L]as distintas Secciones de esta Corporacién han precisado que la forma de
controlar los actos mixtos es a través de la pretension de nulidad y
restablecimiento del derecho, dentro de los cuatro meses siguientes a la
publicacion del acto administrativo; no obstante, se insiste, podrian ser
demandados, atendiendo a la teoria de los moviles y finalidades, de conformidad
con el inciso tercero del articulo 137 del CPACA, pero siempre y cuando se
cumplan las exigencias establecidas en la mencionada disposicion, esto es, que
no opere un restablecimiento automatico del derecho. NOTA DE RELATORIA:
Referente al medio de control idoneo para demandar actos mixtos, consultar
providencia de 28 de febrero de 2013, Exp. 18524, C.P. Martha Teresa Bricefio de
Valencia.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 137

INADMISION DE LA DEMANDA - No se repone la decisién recurrida / MEDIO
DE CONTROL DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO -
Procedente para demanda el acto demandado / PROCEDENCIA DEL MEDIO
DE CONTROL DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO -
Restablecimiento automatico del derecho

El demandante aduce que con la demanda no persigue restablecimiento de
derecho alguno, uUnicamente el estudio de legalidad del acto administrativo
acusado; sin embargo, es evidente que la consecuencia de la eventual
declaratoria de nulidad generaria automaticamente un beneficio respecto de los
intereses econémicos y particulares del “Grupo Agroindustrial Hacienda La Gloria”,
titular actual del proyecto productivo de explotacion de los cultivos de palma de
aceite de la hacienda “La Gloria”, situacion que demuestra que el unico medio de
control procedente es el de nulidad y restablecimiento del derecho. (...) En ese
orden de ideas, el Despacho no repondra la decision del 29 de noviembre de
2018, en tanto que el medio de control idoneo para cuestionar la validez del
Acuerdo n.° 56 del 16 de abril del mismo afio, es el de nulidad y restablecimiento
del derecho, motivo por el cual el demandante tendra que acreditar si le asiste un



interés comun con los terceros que actualmente estan explotando la hacienda La
Gloria, especialmente los predios denominados: Potosi, Cafio Negro, Los Bajos y
Venecia, de conformidad con el acto acusado. (...) Por ultimo, se reitera que en
caso de que el demandante acredite un interés o legitimacion para demandar el
mencionado acto administrativo mixto, debera adecuar las pretensiones de la
demanda al medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho.
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A
Consejera ponente: MARIA ADRIANA MARIN

Bogota, D.C., dos (2) de abril de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion nimero: 11001-03-26-000-2018-00097-00(61964)
Actor: JULIAN ANDRES PIMIENTO ECHEVERRI

Demandado: AGENCIA NACIONAL DE TIERRAS

Referencia: REPOSICION DE AUTO - MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD -
LEY 1437 DE 2011

El Despacho resuelve el recurso de reposicién interpuesto por la parte actora
contra el auto del 29 de noviembre de 2018, por medio del cual se inadmitid la

demanda de la referencia.
I. ANTECEDENTES
1. Lademanda
Mediante escrito presentado el 4 de julio del 2018 (F. 1 del c. ppal.), el sefor
Julidn Andrés Pimiento Echeverri, en nombre propio, interpuso demanda en

ejercicio del medio de control de simple nulidad contra el Acuerdo 56 de 2018,

proferido por el Consejo Directivo de la Agencia Nacional de Tierras?.

1 “Por el cual se establece el reglamento para que la Agencia Nacional de Tierras (ANT), administre los
predios baldios de la Nacion que hacen parte de la Hacienda Bellacruz, hoy Hacienda La Gloria, Cesar y, en
tal virtud, celebre un contrato de aprovechamiento para la explotacion de dichos predios y se dictan otras
disposiciones”.



2. El auto recurrido

A través de auto del 29 de noviembre de 2018, el Despacho inadmitié la demanda
y, en consecuencia, concedioé un término de diez dias para su subsanacion, dado
que advirti6 que, en caso de que prosperara la nulidad formulada contra el acto
administrativo demandado, se desprenderia un eventual restablecimiento
automatico de derechos subjetivos a favor del “Grupo Agroindustrial Hacienda La
Gloria”, titular actual del proyecto productivo de explotacion de los cultivos de
palma de aceite, porque imposibilitaria la celebracion del contrato de
aprovechamiento para la explotacion de la hacienda “La Gloria”, lo cual traeria
beneficios para la mencionada sociedad, situacibn que torna improcedente el
medio de control ejercido.

Teniendo en cuenta lo anterior, el proveido del 29 de noviembre de 2018 precis6
que la demanda interpuesta deberia tramitarse conforme a lo establecido en el
articulo 138 de la Ley 1437 de 2011, que alude al medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, segun el cual para su ejercicio se requiere que
exista interés de la parte actora, bien porque con el acto administrativo se le
vulner6 un derecho o bien porque se le causé un dafio susceptible de ser

reparado.

Asi las cosas, se indicd que ese tercero —la sociedad que explota comercialmente
la hacienda “La Gloria” que, segun lo dicho por el actor, es el “Grupo Agroindustrial
Hacienda La Gloria”- seria el facultado para demandar la nulidad del Acuerdo No.
56 del 16 de abril de 2018 con su consecuente restablecimiento, por lo que el

demandante careceria de legitimacion.

3. Los fundamentos del recurso de reposicion

El demandante interpuso recurso de reposicion contra el auto que inadmitid la
demanda, a partir de tres argumentos: i) la supuesta naturaleza general del acto
administrativo acusado; ii) el contenido del acto censurado, en tanto que este
determind la forma o modalidad en la que se ejerceria la competencia para la
administracion de unos bienes presuntamente baldios —y cuya naturaleza juridica

se esta discutiendo actualmente en otros procesos judiciales— y iii) que el acto



demandado no estaria creando, modificando o extinguiendo derechos subjetivos
de una persona especifica.

En esa linea argumentativa, la parte actora adujo que la providencia contiene dos
yerros, a saber: i) la incorrecta interpretacion del acto demandado, pues no es
cierto que el Acuerdo n.° 56 de 2018 tuviera efectos de caracter particular y ii) la
indebida conceptualizacion de los efectos de la sentencia SU-235 de 2016, que
determind la necesidad de regular la modalidad juridica necesaria para el
aprovechamiento y explotacion de dichos predios hasta que se definiera su

naturaleza juridica y posible adjudicacion.

Insistid6 que en dicho Acuerdo no se dijo nada respecto de la titularidad de los
predios, ni el derecho que le asiste al “Grupo Agroindustrial Hacienda La Gloria”
con la explotacion del cultivo, sino que se establecieron las condiciones en las que
se administraran los predios supuestamente baldios y el procedimiento mediante
el cual se escogeria al contratista para tal fin, de alli que no era procedente
concluir que a la empresa que actualmente ocupa el predio se le hubieren

reconocido derechos individuales, como pretende hacerlo ver el Despacho.

Asimismo, manifesté que en el auto impugnado se hizo referencia a que para
poder tramitar la demanda de la referencia se debia demostrar un interés
concreto; sin embargo, a juicio del actor, se omitié sefialar que las consideraciones
expuestas frente al titular del predio estan encaminadas a demostrar el
incumplimiento de la ejecucion de la sentencia SU-235 de 2016 por parte de la
Agencia Nacional de Tierra, no solo de cara a los hechos del actual ocupante, sino
de cualquier participante en el proceso de seleccion para la administracion del

predio.

En ese sentido, para el actor, la cuestion no es sustancialmente diferente de lo
que ocurre con otro tipo de actos administrativos de caracter general o mixto,
verbigracia, la procedencia del medio de control de nulidad simple contra el pliego
de condiciones en un proceso contractual, caso en el que cualquier ciudadano

podria acudir ante esta Jurisdiccion para cuestionar su legalidad.

Dijo que de seguirse la interpretacion del auto impugnado, siempre deberia
acreditarse interés para actuar en una demanda en la que se cuestione un pliego

de condiciones o de un decreto que contenga disposiciones acerca de la forma de



liquidar un tributo, pues de decretarse la nulidad, la sentencia tendria efectos
individuales en el pago de los tributos, lo cual carece de sentido por tratarse de

una falacia ad absurdum.

Asegur6 que dado que el Acuerdo 56 de 2018 no se pronuncié sobre los derechos
del actual ocupante, dificilmente su nulidad podria restablecer algo que no es
objeto de esa decision administrativa. Ademas, porque ello esta siendo objeto de

discusion en la Seccion Tercera de esta Corporacion.

Afadié que la Unica posibilidad de que el acto demandado pueda incidir en
derechos patrticulares es que en la ejecucion del mismo se hubiesen consolidado
situaciones concretas de los oferentes, como por ejemplo, con el acto de
adjudicacién del contrato de aprovechamiento, de ahi que mientras no se decida

sobre ningun derecho, no podra existir restablecimiento automético.

En tal virtud, solicité que se admitiera el medio de control de nulidad simple porque
con la invalidez del acto administrativo censurado solo se persigue la defensa del
orden juridico y el cumplimiento estricto de lo establecido por la Corte
Constitucional en la sentencia SU-235 de 2016.

[I. CONSIDERACIONES

1. Régimen aplicable

Al caso concreto le resultan aplicables las disposiciones procesales vigentes para
la fecha de presentaciéon de la demanda -4 de julio del 2018-, las cuales, por
tratarse de un proceso promovido con posterioridad al 2 de julio de 2012,
corresponden a las contenidas en el Cadigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo?, asi como a las disposiciones del Cédigo General
del Proceso?, en virtud de la integracion normativa dispuesta por el articulo 306 del

primero de los estatutos mencionados

2 En virtud de lo dispuesto en su articulo 308, que prevé:

“Articulo 308. Régimen de transicién y vigencia. El presente Caddigo comenzara a regir el dos (2) de julio del
afio 2012.

“Este Cddigo sélo se aplicara a los procedimientos y las actuaciones administrativas que se inicien, asi como
a las demandas y procesos que se instauren con posterioridad a [su] vigencia (...)".

3 Conviene aclarar que la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, mediante auto
del 25 de junio de 2014, radicacion 49.299, M.P. Enrique Gil Botero, unificé su jurisprudencia, en relaciéon con
la vigencia de la Ley 1564 de 2012, contentiva del Coédigo General del Proceso, para los asuntos de
conocimiento de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Al respecto, la Sala Plena, en virtud del principio del efecto Gtil de las normas, indicé que el Cédigo General
del Proceso entro a regir a partir del 1° de enero de 2014, “salvo las situaciones que se gobiernen por la



2. Procedencia del recurso de reposicion

En virtud de lo previsto en el articulo 242 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo*, la reposicién procede contra

los autos no susceptibles de apelacion o de suplica.

Ahora bien, como el auto que inadmite la demanda de nulidad simple, en Unica
instancia, no corresponde a una providencia que deba cuestionarse a través de la
apelacion o de la suplica, se concluye que la reposicion corresponde al

mecanismo idéneo para solicitar su revocatoria.

3. Caso concreto

3.1. Problema juridico: corresponde al Despacho determinar si la demanda
interpuesta por el demandante lleva implicito, en caso de prosperar, un
restablecimiento automatico del derecho a favor de un sujeto o sujetos de
derecho, por lo que, tendria que darse aplicacion a la teoria de los moviles y
finalidades establecida normativamente en el paragrafo del articulo 137 de la Ley
1437 de 2011.

Para resolver el problema juridico, el Despacho desarrollara el siguiente derrotero:
i) la teoria de los moviles y finalidades, ii) la naturaleza juridica del acto
administrativo demandado vy iii) el restablecimiento automatico que podria

derivarse en el caso concreto.

3.2. La teoria de los mdviles y finalidades

En vigencia de la Ley 130 de 1913, sobre la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, el Consejo de Estado afirmd que si un acto administrativo afectaba
un derecho subjetivo individual, por regla general, la forma de cuestionar su

validez era a través de la accion de plena jurisdiccion para obtener la reparacion

norma de transicion (...) las cuales se resolveran con la norma vigente al momento en que inicié el respectivo
tramite (...)".

Lo anterior, ante la evidencia de que en esta Jurisdiccion, desde la expedicién de la Ley 1437 de 2011, se
implement6 un sistema principalmente oral, razon por la cual, dada la existencia de las condiciones fisicas y
logisticas requeridas para ello, resultaria carente de fundamento la inaplicacién del Codigo General del
Proceso.

4 “Articulo 242. Reposicion. Salvo norma legal en contrario, el recurso de reposicién procede contra los autos
gue no sean susceptibles de apelacion o de suplica. En cuanto a su oportunidad y tramite se aplicara lo
dispuesto en el Cadigo de Procedimiento Civil”.



del agravio irrogado; no obstante, reconocié que en ocasiones los actos
administrativos podian tener una naturaleza mixta y, por tanto, en estos eventos,
era necesario ejercer de manera simultanea ambas acciones, esto es, la
contencioso objetiva de nulidad simple para atacar la ilegalidad y la contencioso
subjetiva de plena jurisdiccion para perseguir el resarcimiento: “Hay, pues, actos
administrativos, que por sus efectos exigen la actuaciéon de nulidad en accion
publica, otros en accion privada y otros en accion mixta, o mejor, las dos

conjuntamente™.

Luego, el 10 de agosto de 1961, esta Corporacion profirid la sentencia hito sobre
la denominada teoria de los de los méviles y finalidades, al permitir o avalar el
ejercicio de la accion de nulidad simple contra actos de contenido particular,
siempre y cuando la Unica finalidad u objetivo perseguido con la demanda fuera la
defensa de la legalidad, es decir, la proteccion del orden juridico®:

No es la generalidad del ordenamiento impugnado el elemento que
determina la viabilidad del contencioso popular de anulacién. Son los
motivos determinantes de la accion y las finalidades que a ella ha
sefialado la ley los elementos que sirven para identificarla
juridicamente y para calificar su procedencia... Los Unicos motivos
determinantes del contencioso popular de anulacion son los de tutelar
el orden juridico y la legalidad abstracta contenida en esos estatutos
superiores, y sus finalidades son las de someter a la administracion
publica al imperio del derecho objetivo... Los motivos y finalidades del
acto deben estar en consonancia con los motivos y finalidades que
las normas legales asignan a la accion. Es presumible esta similitud
cuando se acciona por la via del contencioso popular de anulacién
contra actos impersonales y abstractos, porque esta clase de
ordenamientos entrafian una violacion continua y permanente de la
legalidad objetiva, que afecta directamente a la comunidad. Distinta
es la situacién cuando el recurso se dirige contra actos particulares,
[evento en el que] la doctrina de motivos y finalidades opera en dos
formas: si la declaratoria de nulidad solicitada no conlleva el
restablecimiento del derecho subjetivo, 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 situacion juridica individual afectada por la decision
enjuiciada, el recurso objetivo no sera admisible, salvo que la accién
se intente dentro de los cuatro meses (...)

5 Consejo de Estado, Sala Plena, sentencia del 9 de noviembre de 1938, exp. 1109, M.P. Guillermo
Pefiaranda Arenas.

6 Consejo de Estado, Sala de Negocios Generales, sentencia del 10 de agosto de 1961, M.P. Carlos Gustavo
Arrieta.



Con posterioridad, la Sala Plena de la Corporacion modific6 o matiz6 el contenido
y alcance de la tesis de los mdviles y finalidades para restringir su aplicacion. Se
dijo en esa oportunidad que solo resultaba posible cuestionar la validez de actos
administrativos de caracter particular, mediante la accion de nulidad simple,
siempre y cuando la decision administrativa tuviera un interés de alcance nacional
para la colectividad, que repercutiera en la economia nacional, en el desarrollo y el

bienestar social y econémico del pais. Al respecto, se sostuvo:

En virtud de las anteriores consideraciones, y en procura de
reafirmar una posicion 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 accion de
simple nulidad también procede contra los actos particulares y
concretos cuando la situacidén 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 proyeccion sobre el desarrollo y bienestar social y
economico de gran numero 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
implique, a su vez, el resquebrajamiento del orden juridico y el
desmejoramiento del patrimonio econémico, social y cultural de la
Nacion’.

Ahora bien, la Corte Constitucional, con ocasién del estudio de una accion publica
de inconstitucionalidad contra el articulo 84 del C.C.A., tuvo la oportunidad de
pronunciarse sobre la posibilidad de que mediante el contencioso objetivo se
permitiera censurar la legalidad de actos administrativos de contenido particular,
circunstancia por la que analiz6 la aplicacibn de la teoria de los méviles y
finalidades a la luz de la Constitucion Politica de 1991. En esta ocasion, el tribunal
constitucional arrib6 a la conclusién —en similar sentido a la providencia del 10 de
agosto de 1961 del Consejo de Estado— de que la accién de nulidad simple
permitia formular pretensiones de pura legalidad contra actos administrativos

particulares.

Sin embargo, en relacion con la posible consecuencia resarcitoria o de

restablecimiento que pudiera derivarse de la nulidad del acto administrativo, la

7 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 29 de octubre de 1996, exp.
S-404, M.P. Daniel Suérez Hernandez.



Corte incurrid en formulaciones equivocas, por cuanto en algunos apartes de la
decision sostuvo que la accion de nulidad procederia contra actos particulares con
independencia de si la ilegalidad llevaba o no aparejado el restablecimiento
automatico del derecho, mientras que de otros podria concluirse lo contrario.

Sobre el particular, puntualiz6®:

7.15. Bajo este entendido, consultando el espiritu de la Constitucion y
de la ley, se tiene que la accion 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 anulacion
sin adicionar ninguna otra declaracion, pese a que con el retiro del
acto impugnado eventualmente se restablezcan derechos o se
ocasionen dafios 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 (...)

7.17. Establecer como orientacion jurisprudencial dominante, que la
accion de nulidad soOlo 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
Administracién, sino también, una inversion de la regla alli
establecida, en cuanto que la citada orientacién lleva a la conclusiéon
de que soélo 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 Publica de nulidad.

7.22. Asi, cuando una persona con interés directo pretenda demandar
un acto de contenido particular y concreto, podra alternativamente
acudir al contencioso de anulacion 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 reparacién del dafio antijuridico
como consecuencia de la declaratoria de la nulidad del acto. En la
medida en que esta accion no se intente 0 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

8 Corte Constitucional, sentencia C-426 de 2002, M.P. Rodrigo Escobar Gil.



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 situacion juridica
particular que en éste se regula, para entender que actian 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 Administracion 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 aplicacion 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 accion
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 Ila
procedencia de una u otra accion esta determinada por la pretension
gue se formule ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo,
es menester precisar que cuando se demanda por via de la accion 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 cuestién 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 accion de nulidad y restablecimiento sin que
ésta se haya impetrado -que es de cuatro meses si se trata de un
particular o de dos afios 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 acciébn 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 accion 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 reparacion del dafio
antijuridico derivado de dicho acto. En realidad, el hecho de que no
se haya reclamado en tiempo el reconocimiento de una situacién
juridica individual afectada por un acto administrativo, impide de plano
gue pueda utilizarse el contencioso de simple anulacion como medio
para revivir nuevamente la posibilidad de reclamar, por via judicial, el
restablecimiento del derecho presuntamente afectado.



El anterior pronunciamiento produjo un significativo giro, ya que el Consejo de
Estado retomO la hermenéutica contenida en la sentencia fundante del 10 de
agosto de 1961, es decir, la que admite el ejercicio de la accion de nulidad simple
contra actos administrativos particulares en aras de proteger la legalidad y el
orden juridico, siempre y cuando la declaratoria de nulidad no conlleve un

restablecimiento automatico del derecho:

Al abordar el problema juridico relacionado con la viabilidad de
ejercer la accion de nulidad para la impugnacion de actos
administrativos de caracter particular y concreto, esta Corporacion ha
sostenido que, para estos efectos, tal accion solamente resulta
procedente: i) en los casos en que expresamente la ley lo ha
sefialado® y ii) en aquellos eventos en los cuales una eventual
sentencia estimatoria no comporte el restablecimiento automatico de
un derecho subjetivol®,

(...) Por el contrario, si una entidad de derecho publico demanda un
acto que ha sido expedido por otra, pretendiendo su nulidad y el
consecuente restablecimiento de su derecho, se esta en presencia de
una tipica accién ordinaria de nulidad y restablecimiento a la que se
debera aplicar tanto el término de caducidad de 4 meses,! como los
demas requisitos de procedibilidad a que haya lugar.

Ha de precisarse que ademas de los eventos expuestos, siempre
podra la entidad publical? impugnar un acto administrativo, propio o
de otra entidad, en ejercicio de la accién de nulidad, accion publica
consagrada en el articulo 84 del C.C.A., la cual por regla general,
puede interponerse -con esa Unica pretension-, en cualquier momento
a partir de la expedicion del acto!3, teniendo en consideracion que
para determinar cudl es la accion procedente para el caso concreto,
habré de acudirse a la teoria de los moviles y finalidades!4.

Una vez proferida la mencionada sentencia de constitucionalidad, la Sala Plena de
esta Corporacién retomd la concepcion clasica de la teoria de moviles y

finalidades para concluir que para que un acto administrativo de caracter particular

9 Cita del original. Como son los siguientes actos administrativos: los electorales concretos (articulos 223 y ss.
del C.C.A); los contentivos de carta de naturaleza (articulo 221 del C.C.A.); los de patentes, de certificados de
dibujos 0 modelos industriales y de registro de marca, antes segun los articulo 585 y ss del Cédigo de
Comercio y hoy segun disposiciones de la Comunidad Andina; las resoluciones de adjudicacion de baldios
expedidas por el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria — INCORA (articulo 72 de la Ley 160 de 1994);
los actos mediante los cuales se expide, modifica o cancela un permiso, autorizacion, concesiéon o Licencia
Ambiental de una actividad que afecte o pueda afectar el medio ambiente (articulo 73 de la Ley 99 de 1.993).
10 Cita del original. Sentencia de agosto 10 de 1961, tomo LXIIl, nims. 392-396, p. 202, M. P. CARLOS
GUSTAVO ARRIETA ALANDETE. La linea de interpretacion establecida en esta providencia, no fue objeto de
la declaratoria de inexequibilidad dispuesta en la sentencia C-426 de 2002 de la Corte Constitucional.

11 Cita del original. C.C.A. art. 136-2.

12 Cita del original. Acerca de la posibilidad de que personas juridicas ejerciten la accién de nulidad, puede
consultarse entre otras, la Sentencia de la Seccion Cuarta de febrero 19 de 1.999, expediente 9.229, C.P.
Daniel Manriqgue Guzman.

13 Cita del original. C.C.A. art. 136-1.

14 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 4 de diciembre de 2006, exp. 10227, M.P. Mauricio
Fajardo GOmez.



sea demandado a través de la accion de nulidad, aquel debe comportar "[U]n
interés para la comunidad de tal naturaleza e importancia, que vaya aparejado con
el afan de legalidad, en 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 proyeccion
sobre el desarrollo y bienestar social y economico de gran numero de
colombianos™®, es decir, “cuando esa situaciéon conlleve un interés para la
comunidad en general de tal naturaleza e importancia que desborde el simple
interés de la legalidad en abstracto, por afectar de manera grave y evidente el
orden publico social o econémico. En estos casos, no obstante, debera vincularse

al proceso a la persona directamente afectada con el acto™5.

Adicionalmente, esta Corporacién ha precisado que los motivos y finalidades del
demandante deben estar en consonancia con los motivos y finalidades que las
normas legales asignan a la accién. Es presumible esta similitud cuando se
acciona por la via del contencioso de simple anulacién contra actos impersonales
y abstractos, porque esta clase de ordenamientos entrafian una violacion continua

y permanente de la legalidad objetiva que afecta directamente a la comunidad:

Distinta es la situacion cuando el recurso se dirige contra actos
particulares, (caso en el cual) la doctrina de los motivos y finalidades
opera en dos formas: si la declaratoria de nulidad solicitada no
conlleva el restablecimiento del derecho subjetivo, 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 situacion juridica individual
afectada por la decision enjuiciada, el recurso objetivo no sera
admisible, salvo que la accion se intente dentro de los cuatro
meses!’.

De modo que, al margen de que la teoria de moviles y finalidades fuera duramente

cuestionada por un sector representativo de la doctrina administrativa nacional'8,

15 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de 4 de marzo de 2003, Exp.:
05683-02 1J-30, M.P. Manuel Santiago Urueta Ayola. Igualmente, consultar: sentencia del 5 de julio de 2007,
Seccion cuarta, exp. 15.549.

16 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 2 de agosto de 2007, Seccion
Cuarta, exp. 14.480, M.P. Héctor J. Romero Diaz.

17 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de 29 de octubre de 1996, exp. S-
404, M.P. Daniel Suarez Hernandez; y Sentencia de 20 de agosto de 2009, Seccion Cuarta, exp. 16.869,
M.P. Martha Teresa de Bricefio Valencia.

18 “La denominada teoria de los modviles y finalidades de las acciones contenciosas de nulidad y de
restablecimiento del derecho ha sido una de las construcciones jurisprudenciales mas desafortunadas para el
Estado de derecho, y sobre todo para el control efectivo de la arbitrariedad y del desconocimiento de los
derechos subjetivos por la administracién puablica. En la practica su desarrollo en Colombia nos muestra todo
un sendero de inseguridad juridica y de despropoésitos procesales frente a los derechos sustanciales de los
asociados y la defensa de la legalidad. Esta situacion se advierte a partir de su aplicacion a una estructura de
acciones que el legislador prefij6 sobre la base del tipo de actos objeto de impugnacioén (...) Al aplicar la
teoria de los moviles y finalidades a esta base conceptual, la misma se desdibuja produciendo de inmediato



lo cierto es que en vigencia del Decreto 01 de 1984 “C.C.A.”, la conclusion acogida
por esta Corporacion fue aceptar la posibilidad de que mediante la accion de
simple nulidad se cuestionara la validez de actos administrativos de contenido
particular y concreto, siempre y cuando la sentencia estimatoria no llevara implicito
un restablecimiento automatico del derecho, asi como en cuatro supuestos

especificos que tuvieran repercusion general, asi:

En conclusion, vista en forma panoramica el desarrollo de la
jurisprudencia del Consejo de Estado, se puede afirmar que la accién
de nulidad es procedente contra actos administrativos de caracter
particular y concreto cuando:

1. Cuando comporten un interés especial para una determinada
comunidad territorial.

2. Se afecte gravemente el orden juridico y social.

3. Se afecte el desarrollo y bienestar social y econémico.

4. Cuando con un acto particular comporte un interés para la
comunidad de tal naturaleza e importancia, que se encuentre de por
medio un interés colectivo.

Ahora bien, cabe sefalar que independientemente de la accion
interpuesta contra un acto particular y concreto, lo que debe tenerse
en cuenta en cada caso concreto es: si de la declaracion de nulidad
del acto surge automaticamente el restablecimiento del derecho
afectado, entonces debe entenderse que la accibn que se esta
ejerciendo es la de nulidad y restablecimiento del derecho, pero si la
decision de anular el acto administrativo no dispone el
restablecimiento del derecho podra tramitarse contra el acto particular
y concreto una accién de simple nulidad?*®.

Como se desprende de los pronunciamientos referidos, la teoria de los maoviles y
finalidades, en vigencia del C.C.A., se centr0 en la articulacion que existia entre
las acciones de nulidad simple y de nulidad y restablecimiento del derecho. En
efecto, se concluyd gue la accion procedente no podia estar circunscrita o limitada
a un tipo de acto administrativo especifico, de alli que no resultaba viable concluir
que la unica forma de controvertir la legalidad de los actos administrativos
generales era la accién de nulidad simple y que, ademas, los actos de contenido
particular y concreto podian ser atacados mediante esa misma accion, siempre y
cuando se cumplieran con una serie de exigencias, esto es, que no implicara un
restablecimiento automatico del derecho o que el acto revistiera una especial

importancia social, econdémica o nacional.

un profundo choque procesal que aun nuestras altas cortes no han podido solucionar, cayendo todas ellas en
decisiones abiertamente desconocedoras de principios basicos del Estado de derecho como los de legalidad y
seguridad juridica”. SANTOFIMIO Gamboa, Jaime Orlando “Tratado de derecho administrativo”, Ed.
Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2004, pag. 140y 141.

19 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, auto de 19 de noviembre de 2012, exp. 44.568, M.P.
Jaime Orlando Santofimio Gamboa.



Ahora bien, con la promulgacién de la Ley 1437 de 2011 “CPACA”, el legislador
incorpord a nivel normativo la teoria de los moviles y finalidades que, como se

analizé anteriormente, tuvo su origen a nivel jurisprudencial.

El articulo 137 ibidem regula el medio de control de simple nulidad, el cual
procede contra los actos de caracter general; no obstante, el inciso tercero de la
norma establece que excepcionalmente podra pedirse la nulidad simple de actos
de contenido particular en los siguientes casos: i) cuando con la demanda no se
persiga o de la sentencia de nulidad que se produjere no se genere un
restablecimiento automatico de un derecho subijetivo a favor del demandante o de
un tercero; ii) cuando se trate de recuperar bienes de uso publico; iii) cuando los
efectos nocivos del acto administrativo afecten en materia grave el orden publico,
politico, econdémico, social o ecoldgico y iv) cuando la ley lo consagre

expresamente.

Adicionalmente, el paragrafo de esa misma disposicion determina expresamente
que si de la demanda de simple nulidad “se desprendiere que se persigue el
restablecimiento automéatico de un derecho, se tramitara conforme a las reglas del
articulo siguiente”, esto es, bajo la égida del medio de control de nulidad y

restablecimiento del derecho.

Por su parte, el articulo 138 ibidem contiene la regla inversa, en tanto que regula
el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, el cual procedera
para pedir la nulidad de actos de contenido particular —expresos o fictos— y que se
restablezca el derecho lesionado; sin embargo, es posible excepcionalmente que
este medio de control se ejerza en contra de actos de contenido general y
abstracto, cuando estos afecten o vulneren un derecho subjetivo, pero en este
evento la demanda debera interponerse dentro del término de caducidad de cuatro

meses.

Como se advierte, la finalidad de la teoria de los moviles y finalidades hace parte
del ordenamiento procesal vigente, de alli que no pueda afirmarse, sin ambages,
qgue el medio de control de nulidad simple esta unicamente asociado a cuestionar
la legalidad de actos administrativos de contenido general o, a la inversa, que el
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho solo procede contra

actos administrativos particulares y concretos.



En ese orden de ideas, no puede aceptarse la tesis planteada por el recurrente,
segun la cual el acto administrativo demandado por ser general solo puede ser
cuestionado por la via de la nulidad simple, tal y como ocurriria con el pliego de
condiciones o las normas que establecen los impuestos. Por el contrario, el acto
general puede tener efectos particulares y concretos, en cuyo caso quien pretenda
demandarlo tendra dos posibilidades o derroteros para perseguir su invalidacion: i)
atacarlo por la via de la nulidad y restablecimiento del derecho, de conformidad
con lo establecido por el inciso segundo del articulo 138 del CPACA, dentro de los
cuatro meses siguientes a su publicacion, notificacion o comunicacién o, en su
defecto, ii) cuestionarlo a través del medio de control de nulidad simple, en
cualquier tiempo, siempre y cuando con la demanda no se persiga el

restablecimiento automatico del derecho del demandante o de un tercero.

3.3. La naturaleza juridica del acto demandado

Sostiene el recurrente que el acto demandado es general y abstracto, motivo por
el cual no tiene la virtualidad de crear, modificar o extinguir derechos subjetivos, a

diferencia de lo sostenido en el auto del 29 de noviembre de 2018.

Contrario a lo precisado por el demandante, el Despacho considera que el acto
demandado tiene una naturaleza mixta, como lo acepta el propio recurrente en el
escrito que contiene la reposicion. En efecto, el actor sostiene que la censura al
Acuerdo demandado “no es sustancialmente diferente de lo que ocurre con otro
tipo de actos administrativos de caracter general o mixto, como por ejemplo, la
procedencia del medio de control de nulidad simple contra el pliego de condiciones

en un proceso contractual”.

El Despacho comparte la apreciacion formulada por el demandante, segun la cual
el acto administrativo demandado tiene una naturaleza mixta; no obstante, se
aparta de la asimilacién que hace con el pliego de condiciones. En efecto, tanto el
Acuerdo demandado como los pliegos de condiciones son actos administrativos
mixtos, pero tienen diferente contenido y alcance, por cuanto el primero es mixto
porque pese a ser general si tiene repercusiones en intereses subjetivos y
particulares, mientras que el segundo es mixto porque nace a la vida juridica como

un acto general, pero al momento de la celebracion del contrato se incorpora a



este como clausulado, tal y como lo ha sostenido la jurisprudencia de esta

Corporacion?°:

En este sentido, se podria decir que el pliego ostenta una “naturaleza
mixta”, en tanto su contenido es mutable, pues nace como un acto
administrativo general —naturaleza que conserva hasta el momento
de la adjudicacion del proceso de seleccion— pero a partir de la
celebracion del contrato cambia, al menos en muchas de sus
estipulaciones, esa naturaleza y se convierte en “clausula
contractual”, porque no pocas de las condiciones del mismo se
integran al negocio juridico, como verdaderas clausulas de éste,
mientras que otras han perecido, a medida que avanza el proceso de
seleccion.

Esta es la razon por la cual no es posible demandar el pliego —como acto general
y abstracto— mediante el medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, sino que, para su cuestionamiento de validez, es preciso acudir a la
accion de nulidad simple, en los términos establecidos en el inciso segundo del
articulo 141 de la Ley 1437 de 2011 que establece: “Los actos proferidos antes de
la celebracion del contrato, con ocasion de la actividad contractual, podran
demandarse en los términos de los articulos 137 y 138 de este Cddigo, segun el

caso”.

Teniendo en cuenta lo anterior, el pliego se demandara como acto administrativo
general, mediante el medio de control de nulidad simple. Por su parte, los actos de
adjudicacién y de declaratoria de desierta seran cuestionables mediante el medio
de control de nulidad y restablecimiento del derecho. En ambos casos, las
demandas de nulidad simple y de nulidad y restablecimiento del derecho deberan
ejercerse antes del vencimiento del plazo de caducidad que determina el literal c)
del numeral 2 del articulo 164 del CPACA?Z,

El acto administrativo demandado es el Acuerdo n.° 56 del 16 de abril de 2018
establece el reglamento para que la Agencia Nacional de Tierras-ANT, administre
los predios baldios de la Nacion que hacen parte de la Hacienda Bellacruz, hoy
Hacienda La Gloria y, en tal virtud, celebre un contrato de aprovechamiento para

la explotacién de dichos predios.

20 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 30 de noviembre de 2006, exp. 18.059, M.P. Alier E.
Hernandez Enriquez.

21 “Articulo 164. Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera ser presentada.

(-..) 2. En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad.

(...) ¢) Cuando se pretenda la nulidad o la nulidad y restablecimiento del derecho de los actos previos a la
celebracion del contrato, el término serd de cuatro (4) meses contados a partir del dia siguiente a su
comunicacion, notificacion, ejecucion o publicacién del acto administrativo, segun el caso;”



Como bien lo sostiene el recurrente, la naturaleza juridica de los bienes se
encuentra en discusion en otros procesos judiciales, en los que se debera
determinar si los predios que integran la Hacienda La Gloria son o no bienes
baldios de propiedad de la Nacién y, por lo tanto, si deberéan ser restituidos a las
autoridades competentes.

Ahora bien, el acto administrativo cuya legalidad se cuestiona si tiene como
propdsito y finalidad regular la administracion y explotacion de esos bienes. En
consecuencia, el Acuerdo demandado, pese a contener una reglamentacion
general y abstracta, lo cierto es que, a diferencia de lo sostenido por el
demandante, si afecta derechos patrticulares y subjetivos, concretamente, de las
personas juridicas o naturales que actualmente ocupan y explotan la Hacienda La
Gloria, puesto que serian ellas —individualmente consideradas— quienes tendrian
gue entrar a celebrar el contrato de aprovechamiento y, por consiguiente, pagar la
contraprestaciéon econdémica a favor de la Agencia Nacional de Tierras-ANT en los

términos del articulo 7° del acto demandado.

Los actos administrativos mixtos han sido definidos por la jurisprudencia de esta
Corporacién como aquellos que, pese a revestir la condicion de generalidad y
abstraccion, propia de los actos generales, tienen consecuencias particulares v,
por consiguiente, crean, modifican o extinguen situaciones juridicas. Al respecto,

la doctrina ha puntualizado??:

Hay actos publicos, en efecto, que, sin embargo de versar sobre
puntos o materias de alcance general, afectan directamente
situaciones concretas bajo el concepto de intereses juridicos
subjetivos de un grupo social, distinto de la comunidad colombiana
(...) Concurren aqui, por consiguiente, las dos notas que dirigen la
iniciativa ciudadana en pos de la proteccion de los derechos
procomunales: interés general en que el acto acusado se mantenga
dentro de las determinaciones de la norma objetiva, e interés directo
en que el mismo acto no viole el derecho subjetivo del demandante,
conforme a los principios constitucionales de garantias civiles.

En ese orden de ideas, el auto del 29 de noviembre de 2018 no adolece de la
falacia argumentativa que le endilga el recurrente, cuando sostiene que el
razonamiento contenido en la providencia judicial llegaria al absurdo (ad

absurdum) de sostener que todo acto general y abstracto tendria que ser

22 PAREJA H., Carlos “Derecho administrativo tedrico y practico”, Ed. Libreria Nueva, 12 edicion, Bogota,
1937, Pag. 243.



demandado mediante el medio de control de nulidad y restablecimiento del

derecho, puesto que va a tener finalmente repercusiones subjetivas?3.

El Despacho no comparte el citado razonamiento, en tanto que el contencioso
objetivo se ejerce en aras de la defensa de la legalidad, motivo por el cual se
podria demandar un acto que reglamenta el cobro de un impuesto, por ejemplo,
porque el funcionario o el 6rgano que lo expiden carecen de competencia. Pero si
el impuesto ha sido cobrado y liquidado, se generd una situacion subjetiva que
puede ser amparada por la via de la nulidad y restablecimiento del derecho. El
medio de control de nulidad simple persigue un unico fin: la defensa objetiva y
neutra de la legalidad, en tanto que a través de la nulidad y restablecimiento del

derecho se pretende la proteccion de un interés particular y concreto.

En este punto, el Despacho insiste que la finalidad que se persigue con el
contencioso objetivo es el respeto y la coherencia —interna y externa— del
ordenamiento juridico. A contrario sensu, el contencioso subjetivo parte de la base
de que un acto general o uno particular afecten derechos o expectativas de
naturaleza subjetiva, tal y como ocurre en el caso sub examine, pues el acto
administrativo demandado, pese a su generalidad si repercute en los actuales
explotadores del predio Hacienda La Gloria.

Ahora bien, las distintas Secciones de esta Corporacion han precisado que la
forma de controlar los actos mixtos es a través de la pretension de nulidad y
restablecimiento del derecho, dentro de los cuatro meses siguientes a la
publicacion del acto administrativo, no obstante, se insiste, podrian ser
demandados, atendiendo a la teoria de los mdviles y finalidades, de conformidad
con el inciso tercero del articulo 137 del CPACA, pero siempre y cuando se
cumplan las exigencias establecidas en la mencionada disposicion, esto es, que

no opere un restablecimiento automatico del derecho:

En cuanto a los actos administrativos de caracter general que surten
efectos con respecto a particulares, y por los que se pretende una
indemnizacion, la jurisprudencia de esta Corporacion ha indicado que
se trata de actos administrativos de caracter mixto que deben ser
demandados por el medio de control de nulidad y restablecimiento del

23 El argumento de deductio o reductio ad absurdum hace referencia a una falacia de la argumentacién, en la
cual la validez de la conclusion se establece a partir de la reduccion al absurdo de la conclusion a la que se
llega. Por ejemplo: “Bill sostiene que todo miembro de un grupo minoritario no puede ser racista”. Como se
aprecia, si bien la premisa parece légica, la conclusién puede ser reducida al absurdo, porque la conclusion es
invalida. Existen grupos minoritarios como los supremacistas raciales, que por el contrario parte del racismo,
luego la conclusién es absurda. Cf. LABOSSIERE, Michael “Fallacies”, Ed. Bern Liebers.



derecho, en el lapso de los cuatro meses siguientes a la fecha de su
publicacién. De conformidad con el inciso segundo del articulo 138
del CPACA, es posible incoar pretensiones de nulidad vy
restablecimiento del derecho en contra de actos administrativos de
caracter general cuando se considere que con aquellos se vulneraron
de manera directa los derechos de un particular, o se le caus6 un
dafo. Pretensiones que deberan ser impetradas dentro de los cuatro
(4) meses siguientes a su publicacion?4,

(..)

[E]l acto demandado es de naturaleza mixta porque: 1. Al tener una
declaracion sobre unos inmuebles de ‘utilidad publica”, tiene un
caracter general puesto que dicha declaracion es una situacién de
interés publico que afecta a la colectividad. 2. Al imponer unas
servidumbres sobre unos predios determinados, tiene un caracter
particular, ya que esa limitacion afecta solo a unos predios
determinados en el acto. [...], se procedera a estudiar las acciones
idéneas para cuestionar este tipo de actos. Esta Corporacion ha dicho
en varias oportunidades que: (i) Puede demandarse por cualquier
persona mediante de la accién de simple nulidad cuando se pretenda
atacar Unicamente aquellas disposiciones generales, esto es, si lo
perseguido es la desaparicion de los efectos juridicos del acto sin
ninguna referencia a un interés subjetivo. (ii) Puede demandarse por
medio de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, por
quien pretenda algo mas que la simple desaparicion de los efectos
juridicos del acto, en aquélla parte que directa y especificamente
afecte su inmueble, dentro del término de caducidad. Asi las cosas, y
toda vez que por medio del acto demandado se impuso una
servidumbre sobre el predio de la demandante, la accién por medio
de la cual podia cuestionar el acto demandado era la de nulidad y
restablecimiento del derecho, por tener un interés particular y
subjetivo afectado con la expedicion del mismo. Ahora bien, en
cuanto al argumento del recurso de apelacién consistente en que no
es cierto que en el evento de que prosperen las pretensiones de la
demanda se derive un restablecimiento automatico del derecho de la
demandante toda vez que no se alega el reconocimiento de un
derecho subjetivo ni su restablecimiento, debe decirse que no le
asiste razén a la actora, puesto que dicho restablecimiento si operaria
de manera automatica, pues al declararse la nulidad del acto se
levantarian las servidumbres que afectan los predios, razén por la
gue asi no se pida tal restablecimiento del derecho en la demanda, si
se daria de manera automatica®®.

(..)

Respecto de este tipo de actos, la Sala ha precisado que “en cuanto
contiene decisiones con efectos particulares y generales, a la vez,
resulta ser un acto administrativo mixto (...)”. Por ello, la accién de
nulidad impetrada por la parte actora, de simple nulidad, en realidad
debid interpretarse como de nulidad y restablecimiento del derecho

24 Consejo de Estado, Seccion Primera, auto del 26 de noviembre de 2018, exp. 2015-00170, M.P. Oswaldo
Giraldo Lopez.

25 Consejo de Estado, Seccién Quinta (en Descongestion de la Seccidon Primera), sentencia del 21 de junio de
2018, exp. 2012-00176, M.P. Carlos Enrique Moreno Rubio.



en tanto esta dirigida a atacar solo aquello del acto acusado que le
afecta de manera individual y concreta, esto es, lo relativo a los
inmuebles que afirma son de su propiedad?6.

(..

En esas condiciones, el Acuerdo 024 de 2000, objeto de demanda en
cuanto a su alcance y contenido es un “acto administrativo mixto”,
porque deroga exenciones concedidas tanto a personas
indeterminadas -empresas manufactureras, agropecuarias y de
servicios que se establecieran en la Ciudadela Parque Industrial de
Duitama- como los beneficios impositivos particulares concedidos a la
Cooperativa Industrial de Boyaca Ltda mediante el Acuerdo 029 de
1991. En cuanto a la accidon contenciosa administrativa procedente
para demandar los “actos mixtos”, la jurisprudencia de esta
Corporacion ha indicado que “El caracter mixto de este tipo de actos
permite que sean demandables tanto en accion de simple nulidad,
como de nulidad y restablecimiento del derecho. Sin embargo, quien
pretenda algo mas que la simple desaparicion de los efectos juridicos
del acto, como seria el caso de indemnizaciones por perjuicios,
necesariamente debe acudir a la accibn de nulidad vy
restablecimiento, dentro del término de caducidad”. En ese contexto,
la jurisprudencia también ha indicado que no solo la pretension de
una indemnizacién de perjuicios haria procedente la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho contra «actos mixtos» sino
también en los eventos en que si prospera la pretension de nulidad,
habria un restablecimiento del derecho automatico para la actora?’.

Segun el recurrente, el acuerdo demandado solo fijo las condiciones que deben
tener los posibles oferentes para acceder al contrato de administracion, sin que su
eventual ilegalidad impliqgue un restablecimiento automatico de derechos a favor
del “Grupo Agroindustrial Hacienda La Gloria”, titular actual del proyecto
productivo de explotacion de los cultivos de palma de aceite de la hacienda “La

Gloria”.

En el presente caso, a diferencia de lo expuesto por el demandante, la eventual
nulidad del acto demandado tendria la virtualidad de generar un restablecimiento
automatico del derecho del “Grupo Agroindustrial Hacienda La Gloria”, titular
actual del proyecto productivo de explotacién de los cultivos de palma de aceite de

la hacienda “La Gloria”, tal como se analizara a continuacion.

3.4. El restablecimiento automatico que se generaria en caso de que se decretara

la nulidad del acto administrativo demandado

26 Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia del 8 de mayo de 2014, exp. 2010-00048, M.P. Marco
Antonio Velilla Moreno.

27 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 28 de febrero de 2013, exp. 18.524, M.P. Martha Teresa
Bricefio de Valencia.



El demandante aduce que con la demanda no persigue restablecimiento de
derecho alguno, uUnicamente el estudio de legalidad del acto administrativo
acusado; sin embargo, es evidente que la consecuencia de la eventual
declaratoria de nulidad generaria automéaticamente un beneficio respecto de los
intereses economicos y particulares del “Grupo Agroindustrial Hacienda La Gloria”,
titular actual del proyecto productivo de explotacion de los cultivos de palma de
aceite de la hacienda “La Gloria”, situacion que demuestra que el Unico medio de

control procedente es el de nulidad y restablecimiento del derecho?.

En efecto, en caso de que se accediera a las suplicas de la demanda, el citado
grupo agroindustrial no tendria la obligacion de suscribir el contrato de
aprovechamiento de que trata el Acuerdo n.° 56 del 16 de abril de 2018 y, por
consiguiente, no tendria que asumir la contraprestacion econdémica a favor de la
Agencia Nacional de Tierras-ANT, mientras se resuelven los litigios relacionados
con la naturaleza juridica de los bienes que integran el citado proyecto productivo,
y sobre los cuales se pronuncio la Corte Constitucional en sentencia SU-235 de
2016.

Mediante el referido pronunciamiento, la Corte Constitucional tutel6 los derechos
invocados por la Asociacion Colombiana Horizonte y, como consecuencia, ordeno
continuar con los procesos de recuperacion de baldios indebidamente ocupados;
cancelar los registros de propiedad sobre los predios objeto de las Resoluciones
n.° 1551 de 1994 y 481 de 2013; verificar si los demandantes eran o no poblacion
desplazada y dejar sin efectos las Resoluciones n.° 334 y 5659 de 2015,
proferidas por el INCODER.

En ese orden de ideas, el Despacho no repondra la decision del 29 de noviembre
de 2018, en tanto que el medio de control idoneo para cuestionar la validez del
Acuerdo n.° 56 del 16 de abril del mismo afio, es el de nulidad y restablecimiento
del derecho, motivo por el cual el demandante tendra que acreditar si le asiste un
interés comun con los terceros que actualmente estan explotando la hacienda La
Gloria, especialmente los predios denominados: Potosi, Cafio Negro, Los Bajos y

Venecia, de conformidad con el acto acusado.

28 En este mismo sentido se pronuncio la Sala se pronuncié en auto de 10 de marzo de 2016, exp. 50001-23-
33-000-2015-00015-01, M.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzélez.



Por dltimo, se reitera que en caso de que el demandante acredite un interés o
legitimacion para demandar el mencionado acto administrativo mixto, debera
adecuar las pretensiones de la demanda al medio de control de nulidad y

restablecimiento del derecho, de conformidad con lo expuesto en esta providencia.

En mérito de lo expuesto, se

RESUELVE:

PRIMERO. No reponer el auto del 29 de noviembre de 2018, por las razones

expuestas en la parte motiva de esta providencia.
SEGUNDO. Por Secretaria, cérrase el traslado de diez (10) dias a la parte
demandante, para que subsane la demanda en los términos del auto del 29 de

noviembre de 2018.

TERCERO. Cumplido lo anterior, regrese el expediente al Despacho para decidir

lo pertinente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MARIA ADRIANA MARIN
Magistrada



