056148

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION PRIMERA
Bogota D.C., once (11) de agosto de dos mil once (2011).

CONSEJERA PONENTE: DOCTORA MARIA ELTZABETH GARCIA GONZALEZ.

REF: Expediente niim. 2008-00265-01.

Recurso de apelacion contra el auto de 28 de
mayo de 2009, proferido por el Tribunal
Administrativo de Cérdoba.

Actor: MINISTERIO DEL EINTERIOR Y DE
JUSTICIA. z

|

| |
Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por el actor

contra la providencia de 28 de mayo de ZOOQ, por medio de la cual

el Tribunal Administrativo de Cérdoba décreté la suspension

|

prOVISlonal de la Ordenanza nim. 11 de 21 de diciembre de 2007,

i

por la cual se crea el Municipio de San José de Uré - Coérdoba.

I.- ANTECEDENTES.

| |
|
I.1. El Ministerio del Interior y de Justicia, actuando por conducto

del Director de Ordenamiento Juridico y en ejercicio de la accidn




REF: Expediente nim. 2008-00265-01. Actor MINISTERIO
DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA.

prevista en el articulo 84 del C.C.A., presentd demanda ante el
Trlbunal Administrativo de Cérdoba, tendleynte a obtener

i
1

declaratoria de nulidad de los siguientes actos:

1. Ordenahza num. 011 de 21 de diciembre de 2007, por medio
de la cUal la Asamblea Departamental de:Cérdoba crea el

Municipi:o de San José de Uré.

2. Referen?do Aprobatorio de la Creacion del Municipio de San
José de;Uré, realizado el 13 de abril de 2008, cuyo resultado
se encuéntra contenido en el Acta de Escrut;inio Municipal de

15 de abrll de 2008 de la Comision Escrutadora Municipal de
Montellbano Cordoba. ?

i )
H I
i

1 i

|
i

I.2. Con la démanda, el actor solicitd la suspensién provisional de
los efectos de los actos acusados, por violacién de los articulos 15 y

i
|

8°, numerales 2, 3y 4 de la Ley 136 de 1994.

Adujo que la creacién del Municipio de San José de Uré no retne los
requisitos sefalados en las normas citadas, relacionados con el
nimero de habitantes y los ingresos corrientes de libre destinacion,

para que un territorio pueda ser erigido como municipio; asi como
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REF: Expediente um. '2008-00265- 01 Actor: MINISTERIO
DElt- INTERIOR Y DE JUSTICIA

| |
tampoco la creacién estuvo respaldada con los documentos exigidos
por la Ley
|

Considefra que el documento denominado "PRESUPUESTO DE
RENTASI E INGRESOS ANUALES DEL CORREGIMIENTO DE URE” por
un valor§ total de $2.302 millones de PE€sos, que tuvo en cuenta Ia
Asambléa Departamental para acreditar los requisitos relacionados
con los mgresos corrientes de libre destinacién, carece de valor
probator:o y confiabilidad, seguin las lrregularidades que pasan a

1
seflalarse:

- Se denomina “"PRESUPUESTO DE RENTAS E INGRESOS ANUALES
DEL CORREGIMIENTO DE URE”, sin queg se ihcluya ninguna
informacion sobre el afio al cual se refiere di%ho presupuesto; si se
considera que es un presupuesto de rentas le ingresos estimados,
no se visualiza el afio al que corresponden tafles estimativos, ni se
conoce respecto de qué afio se hacen los cé;fculos estimativos; v,

por ultimo, no se conocen los criterios| que sirvieron para

determinar que los ingresos incluidos en el presupuesto
| i
f . ! . «
correspondan efectivamente al Correglmlentoi de Uré, el cual hace

parte del'Municipio de Montelibano.

gim/



REF: Expediente nim. 2008-00265-01. Actor MINISTERIO

DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA. y

i
|
i
{

- El presupuesto incluye tributos inexistentes e’P el Municipio de
Montelibano -del que se segrega el nuevo Municipio- tales como la
sobretasa cauchera, la sobretasa ambiental y el deglello de ganado

mayor, tal y ¢omo lo certificd el Secretario de Hacienda Municipal.

- El prepuesto incluye sobretasa de gasolina, impUesto de industria

y comercio e impuesto predial, con unos valores sobreestimados,

i
i
I
i
|

que arrojan u‘n déficit de 1.481 millones.
Por otra parte, alega el actor que el acto demandado viola el
numeral 4° del articulo 8° de la Ley 136 de 1994 por no haberse
acreditado Ia elaboracién del estudio previo a la presentaaon del
proyecto de ordenanza correspondiente, sobrez la conveniencia

econdmica y social de la iniciativa.

: t i : &)
| : e

II.- FUNDAMENTOS DE LA PROVIDENCIA APELADA.

Mediante proveido de 28 de mayo de 2009, el Tribunal admitid la

demanda y ofdené notificar a la Gobernadora del Departamento de
Cordoba, al Presidente de la Asamblea del Departamento de
Cérdoba, a los Alcaldes de los Municipios de San José de Uré y

Montelibano y al Registrador Nacional del Estado Civil.-

SO 8o it el At S L e s e ey e " b




REF: Expedlente nim. 2008-00265-01. Actor: MINISTERIO

DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA
A

El @ quo |accedié a la solicitud de suspension provisional por

considerar | que de la confrontacién directa ' entre éste y los
documentos publicos aportados con la demanda, se pudo constatar
que no se reunieron los requisitos de ley para la aprobacion del

proyecto de ordenanza.

En efecto,| no se acreditaron los ingresos corrientes de libre

destinacion! anuales del nuevo Municipio, en la cuantia y durante el

periodo exigidos en la Ley; no se acreditd la elaboracién del estudio

previo sobr:e conveniencia y viabilidad del nuevo Municipio, ni el
3

concepto que debe rendir el érgano departamental de planeacion;

no se demostrd que se cumpliera con el ndmero de habitantes que

exige la ley; y no se conceptud sobre la conveniencia o no de la

T
o
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medida para el Municipio de Montelibano, deiéque se segregd el

e
é

'
{

Municipio creado.

III.- FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE éAPELACI(’)N.

|
El Alcalde del Municipio de San José de Ure, por conducto de
I
apoderada _]UdlClal presentd escrito de apeIaCIon sin sustentar. Sin

embargo, ello no es dbice para no estudiar el recurso interpuesto,
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REF: Expediente nim. 2008-00265-01. Actor: MINISTERIO
DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA. |

pues de conférmidad con el articulo 213 del C.C.A., la apelacidn del

auto que resuelve sobre la suspensién provisional se decide de

plano.

Asi lo ha precisado la Jurisprudencia de la Corporacién, al sefialar

1

que: f ‘

“Conforme con los articulos 155 y 213 del C. C. A el auto
que resuelve sobre la solicitud de suspension prOV/S/ona/ en
procesos de primera instancia, a diferencia de otros autos,
es apelable en el efecto diferido y se resuelve de plano por
el superior. Por tanto, frente a esta singular providencia
interlocutoria no existe el procedimiento que se surte para
las demds providencias que sean objeto de' apelacién
dentro del proceso contencioso administrativo, como lo es
el traslado para sustentar cuando el recurso no se sustenta
en el momento de su interposicion. Cabe precisar,
igualmente, que la exigencia de la sustentacion de la
apelacién, requisito necesario para la. admisién de un
recurso, no es obligatoria en estos casos, esto és, cuando
se apela un auto que decide sobre la solicitud de
suspension provisional, pues el cump/im/er}to de la
sustentacion del recurso se encuentra relevado por la
fundamentacién hecha en la solicitud presentada con la
demanda.”

IV.- CONSIDERACIONES DE LA SALA:

Corresponde a la Sala determinar, con fundamento en las normas

superiores invocadas en la demanda como violadas vy los

documentos publicos aportados con ella, si la decisién de suspender
i

! Providencia de 18 de j Junio de 2009. Expediente nam. 2009 00076 01. C. p doctor Hugo Fernando
Bastidas Barcenas.




REF: Expediente n‘tg‘@(,;‘2008-00265-01. Actor: MINISTERIO
DEL INTERIOR Y*BE JUSTICIA.

provisionalmente la Ordenanza nudm. 11 de 21 de diciembre de
2007, por la cual se crea el Municipio dg San José de Uré -

Cérdoba, estuvo o no ajustada a derecho.

El texto de las normas de la Ley 136 de 1994 que se consideran

infringidas es el siguiente:

“ARTfCULO 80. Modificado por el articulo 15 de la Ley 617
de 2000. Para que una porcidn del territorio de un
de’partamento pueda ser erigida en municipio se necesita
que concurran las siguientes condiciones:

()

21 Que cuente por lo menos con Catorce mil (14.000)
habitantes y que el municipio o municipios de los cuales se
pretende segregar no disminuya su poblacién por debajo de
este limite sefialado, segun certificacién del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica. "

3. Que el Municipio propuesto garantice, por lo menos,
ingresos  corrientes de libre destinacidn  anuales
equivalentes a cinco mil (5.000) salarios minimos
mensuales vigentes, durante un periodo no inferior a cuatro
(4)i afios.
i
4i Previamente a Ia presentacién del proyecto de
ordenanza por la cual se cree un municipio, el drgano
departamental de planeacion, de acuerdo con la
metodologia elaborada por el Departamento Nacional de
Plafneacién debe elaborar el respectivo estudio,. sobre la
conveniencia econdmica y social de la; iniciativa y la
via,bilidad de la nueva entidad, teniendo en cuenta sus
po§ibilidades econdémicas, de infraestructura y su
identificacién como area de desarrollo. Con base en dicho
estudio, el drgano departamental de planeacién deberd
ex;?edir concepto sobre la viabilidad de. crear o no el
municipio, debiendo pronunciarse sobre Ia conveniencia de
la medida para el municipio o los municipios de los cuales
se segregaria el nuevo.” i
|

i
i

!

i
i

i
i




REF: Expediente nim, 2008-00265-01. Actor: MINISTERIO
DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA,

"ARTICULO 15. Adicionado por el articulo 17 de la Ley 617
de 2000. El proyecto de ordenanza para la creaoon de un
municipio se presentard acompafiado de una exposicion de
motivos: que incluird como anexos los | estudios,
certificaciones, el concepto expedido por la Oﬂcma de
Planeacion Departamenta| el mapa preliminar del territorio
del municipio que se pretende crear y los demas
documentos que acrediten el cumplimiento de Ios requisitos
estableudos en la ley.”

i
El actor consndera que el acto demandado debe ser suspendido,
porque la cregcuon del Municipio de San José de Ure no reune los
requisitos seﬁalados en la ley, relacionados co:p el numero de
habitantes vy 'los ingresos corrientes de libre déstinacién; y no
cuenta con la elaboracién del estudio previo sobrje conveniencia vy

viabilidad del nuevo Municipio, ni con el respectivo concepto por el

drgano deparfamental de planeacion.

Para que proceda la suspension provisional en !las acciones de

nulidad, es necesario que haya manifiesta infraccion de las

disposiciones invocadas como fundamento de la misma, por
|
confrontacion directa o mediante documentos publicos aducidos con

la solicitud, de conformidad con el articulo 152 del C.C.A,

En el presente caso, con el fin de fundamentar la flagrante violacidn
de la Ley 136 de 1994, el actor aportd los siguientes documentos

publicos:
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REF: Expediente ﬁm{.%2008-00265-01. Actor: MINISTERIO

DEL INTERIOR Y'BE"S

USTICIA.

- Cc'apia del presupuesto de rentas e ingresos, presentado junto

nam. 2).

i

con la iniciativa de creacién del Municipio. (Folio 203, Anexo

- Copia del Concepto Técnico emitido ' por el Departamento

Aqministrativo

de  Planeacién erartamental sobre

conveniencia y viabilidad del nuevo mu nicipio.,

- Ce‘rtificaciones de la Secretaria de Hacienda del Municipio de

Montelibano sobrt¢

- Copia del oficio
Coordinadora del

2 ingresos tributarios.

de 12 de agosto de:2008, suscrito por Ia
Banco de Datos del DANE, (Anexo nim. 3).

Para el estudio de la presunta violacién manifiesta que fundamenta

s
la peticién de la medida provisional, se tiene que en virtud de lo
i

i

dispuestb en los articulos 8° y 15 de I3 Ley 136 de 1994, para que

un nuevo territorio se €rrija como municiplo, es necesario que:
!

|
!

1. tuente por lo menos con catorce mil (14.000) habitantes y
|

que el municipio
T
segregar no dismi

O municipios de los cuales se pretende
|

nuya su poblacién por debajo de este limite

seflalado, segln certificacion del Departamento

Adrﬁinistrativo Nacional de Estadistica -DANE-.

2. |Garantice, por} lo menos, ingresos corrientes -de libre

desltinacién anuale%s equivalentes a cinco mil (5.000) salarios

minimos mensuale% vigentes, durante un periodo no inferior a

cuatro (4) afios.
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REF: Ex{:ediente nim. 2008-00265-01. Actor: MINISTERIO
DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA.

i

!

3. Que previamente a la presentacion vdel proyecto de
ordenanza el 6rgano departamental de planeaCIon elabore un
estudlo sobre la conveniencia economlca y social de Ia
|n|c1at|va y la viabilidad de la nueva ent[dad Yy, con base en
dicho estudlo expida concepto sobre la v1abil|dad de crear o
no el mumup:o debiendo pronunciarse sobre la conveniencia
de la medida para el municipio o los mumuplos de los cuales
se segregaria el nuevo. |

i
|
i
|

4. El proyecto de ordenanza se debe ac‘ompanar de los
estudlos‘, certificaciones, el concepto expedido por la Oficina
de Planeacion Departamental, el mapa! preliminar del
territorio del municipio que se pretende Crear y los demas
documentos que acrediten el cumplimiento de los requisitos

z
establecidos en la ley. }
!
i
|
1}

1. En cuanto al primer requisito sefialado, esto es, el nimero de

habitantes del municipio a crear, obra en el expediente a folio 202

del anexo num. 2, oficio de 29 de agosto de 2006, suscrito por la

Coordinadora del Banco de Datos del Departamenfo Administrativo

Nacional de Estadistica -DANE- en el que certifica ’;que la poblacién

total de la zona de Uré del Municipio de Montell’bano (del cual se

segrega el nuevo Municipio) es de catorce mil trescientos

veintinueve mil habitantes (14.329). |
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DEL INTERIOR Y BE-JUSTICIA.

|
. . . . 7 I. . .
Sin embargo, tal certificacidn aparece desvirtuada con el oficio

allegado por el demandante, suscrito por!la misma funcionaria
(anexo |nim. 3) del que se extraen los siguientes aspectos

relevantes para la controversia:

* No existe evidencia de recepcién de solicitud de proyeccién de
po“blacién para la creacién del Munjicipio de Uré, como
i tampoco emisidon de célculo de areas, ni registro de salida de
ko documento oficial, que avale la informacion consignada en la
copia del oficio presuntamente expedido por la Coordinacidn
del Banco de Datos de la Entidad. :
l
+ Eljtamafio del logo no corresponde cc'm el que usualmente
identifica a la entidad.

» Para el afio 1993, no existia la zona de Uré, en la Divisién
Politica Administrativa manejada por el DANE, razén por la
cual no se pudo haber expedido dicha certificacidn.

» Lo anterior sugiere que el documento es apocrifo.

Con base en la informacién aludida, puede colegirse que, para la

creacion, del Municipio de San José de Uré, no se adelanté en

debida forma el trdmite para determinar Ia poblacion del nuevo

municipio; omitiendo asi el cumplimiento del requisito establecido

en el artfculo 8°, numeral 2°, de la Ley 136 de 1994,
|

2. En relacién con la acreditacién de los ingresos corrientes del
| ‘

nuevo Municipio, el Proyecto de Ordenanza se acompafid de un
1

&
documento denominado: “"PRESUPUESTO DE RENTAS E INGRESOS

i
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REF: Expedlente nam. 2008-00265-01. Actor' MINISTERIO
DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA.

|
i
ANUALES DEL CORREGIMIENTO DE URE”, que consta de un (1)

folio con la siguiente informacién: :

i
H

“PRESUFSUESTO DE RENTAS E INGRESOS ANUALES DEL

CORREGIMIENTO DE URE”

1 INGRESOS TRIBUTARIOS | 2.302.225.4
‘ - 62
1.1 INGRESOS DIRECTOS 1.254.245.4
62
1.1.1 IMPUESTO PREDIAL UNIFICADO 1.219.054.91
3
1.1.2 SOBRETASA AMBIENTAL l 12.190.549
1.1.3 CIRCULACION Y TRANSITO ! 20.000.000
1.1.4 DERECHO DE TRANSITO Y TRANSPORTE i 3.000.000

1
1.2 IMPUESTOS INDIRECTOS i 916.000.000
1.2.1 INDUSTRIA Y COMERCIO 180.000.000
1.2.2 AVISOS, TABLEROS Y VALLAS ‘z 30.000.000
1.2.3 SOBRETASA A LA GASOLINA : 250.000.000
1.2.4 DEGUELLO DE GANADO MAYOR Y MENOR | 60.000.000
1.2.5 REGISTRO DE PATENTES, MARCAS Y HERRETES . 2.000.000
1.2.6 OCUPACION DE VIAS, PLAZAS Y LUGARES PUBLICOS 1.500.000
1.2.,7 IMPUESTOS A LASAPUESTAS DE TODO JUEGO PERMITIDO 5.000.000
1.2.8 ESPECTACULOS PUBLICOS 3.000.000
1.2.9 LICENCIA DE CONSTRUCCION ] f 3.500.000
1.2.10 DELINEACION, ESTUDIOS Y APROBACION DE PLANOS ¢ 10.000.000
1.2.11 USOS DEL SUELO ' 10.000.000
1.2.12 SOBRETASA CAUCHERA ! 351.000.000
1.2.13 OTROS IMPUESTOS INDIRECTOS ! 10.000.000
2. INGRESOS NO TRIBUTARIOS i 131.980.000
2.1 TASAS Y DERECHOS 131.980.000
2.1.1 VENTA DE FORMULARIOS o 5.050.000
2.1.2 PLAZAS DE MERCADO, TERMINALY SAN ANDRESITO 20.500.000
2.1.3 SERVICIOS DE MATADERO PUBLICO 1 18.400.000
2.1.4 PUBLICACION GACETA MUNICIPAL ‘ 16.400.000
2.1.5 ALUMBRADO PUBLICO | 40.000.000
2.1.6 ARRENDAMIENTO DE BIENES ! 2.000.000
2.1.7 CONSTANCIAS Y CERTIFICACIONES i 4.600.000
2.1.8 MULTAS f 10.030.000
2.1.9 OTROS IMPUESTOS NO TRIBUTARIOS j 15.000.000

' ’ . - w— et 4
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REIF-' Expediente nim. 2008-00265- 01 Actor: MINISTERIO
DEL INTERIOR Y@E.an»STICIA

i

|
De la lectura del documento transcrito se observa que no indica el
|

ano para el cual fue proyectado; esto temendo en cuenta que el

artlculo 8° de la Ley 136, que se estfma infringido, exige

expresamente que el nuevo Municipio garantlce ingresos corrientes
de libre destinacién anuales equnvalentes @ cinco mil (5.000)

salarios | minimos mensuales vigentes, dufante un periodo no
|
inferior la cuatro (4) afios; de modo que: la proyeccién debid
hacerse,| por lo menos, desde el afio 2008 fal afio 2012, pero no
aparece prueba de ello. :
|
Tampoco se tiene certeza acerca de la fue:nte utilizada para los
valores estimativos que all aparecen por jconcepto de ingresos

tributarios directos e indirectos. En efecto, fel presupuesto indica

ingresos | corrientes por valor de dos mil trescientos dos millones

doscientclﬁs veinticinco mil cuatrocientos sésenta y dos pesos
($2.302.£25.462). No obstante, reposan en el expediente
documenjtos publicos en los que consta que iois valores consignados
en el n%encionado proyecto fueron sobreéstimados, asi como

también | obra constancia de la Administracion acerca de la

i
|
i
mexnstenoa de algunos de los tributos que alli se mencionan.

|
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REF: Expedlente nim. 2008-00265-01. Actor MINISTERIO
DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA.

En efecto, obran certificaciones expedidas por ;la Secretaria de

Hacienda del Municipio de Montelibano -al q;ue pertenece el

Corregimiento de Uré-, segun las cuales:

No existe sobretasa cauchera, que en el documento censurado
aparece por valor de $351.000.000. (Folio 20, anexo nam. 1).

f

+ La sobretasa ambiental no constituye un mgreso propio. (Folio 21,
anexo num. 1). x

i
i
i
|

« El valor de la sobretasa de gasolina en el Municipio de Montelibano
para el aflo 2007, fue de $107.317.980. En el presupuesto
presentado a la Asamblea se calculd en $250. OOO 000. (Folio 22,
anexo num. 1), |

« El valor total del impuesto de industria y comercio para 68
establecimientos de comercio pertenecientes al Corregimiento de
Uré, para el afio 2007 ascendid a la suma de $14.049.800. En el
presupuesto presentado a la Asamblea se calculé en $180.000.000.
(Folio 22, anexo num. 1). (Se reitera que no hay datos ciertos
sobre los afios para los cuales se hizo tal proyeccaon) (Folio 55,
anexo ndm. 1).

e En la estimacion del Impuesto Predial se obsérva un déficit de
$784.000.000, aproximadamente. (Folio 60, anexo num. 1),

En consecuencia, las cifras que aparecen en el documento analizado
. |

que sirvio de soporte para la expedicion del acto demandado, no se

compadecen con la realidad que muestran los documentos publicos

certificados por el Municipio de Montelibano, del cual se segrega el

nuevo Municipio. Ello, aunado a que no se tiene certeza sobre si la
» |

estimacion de los ingresos se efectud para cuatro afios o no.
i
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REF: Expediente nGm. 2008- -00265- 01 Actor: MINISTERIO
DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA.

e
1 EY

Por dltimo, se destaca que el documento (sm rubrica) no aparece

suscrito por funcionario del érgano departamental de planeacidn,

Todo lo; anterior permite concluir que el d'enominado documento

presentado como requisito para acreditar Ios ingresos corrientes del

nuevo Mumaplo presenta serias mconsxstenc‘[as Y contradicciones y
i

carece de soportes documentales que acredllten Su veracidad. Por

esta razzon puede sefialarse que 2 simple v'l ta, no cumple con el

requns;toI del articulo 8°, numeral 3°, de la ngy 136 de 1994, por lo

cual es procedente acceder a la suspensioén; provisional solicitada,

conforme lo hizo el a quo.

1
i
3. Frente al requisito del concepto de conveniencia del organo

departamental de Planeacién, se tiene que no demuestra el
respaldol de las afirmaciones que alli se h;acen, ni tampoco se

pronuncia sobre la conveniencia de |a creaciéon del nuevo Municipio.

En este lorden de ideas, el cotejo entre los documentos publicos

aducidos| y la norma superior invocada como violada, permite
Y

’ ’ . v’
concluir a la Sala que el acto acusado esta en abierta contradiccidn
|

|
con la norma superior que se estima infringida y, por tanto, debe

|

129



16

REF: Ex;;ediente niam. 2008-00265-01. Actor: MINISTERIO
DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA.

confirmarse la decisién de suspension, como en efecto se dispondra

en la parte resolutiva de la presente providencia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo

Contencioso Administrativo, Secciéon Primera,

RESUELVE:

CONFIRMASE el proveldo recurrido.

En firme la presente providencia, devuélvase el expediente al
Tribunal de origen.
Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida,

discutida y aprobada por la Sala en la sesién del Fia 11 de agosto

de 2011,
} \ wiey Uiy Km‘u\ Y QQ\QQ 0. m) d—c&c@ﬁlj
MARCO ANTONIO VELILLA MORE C[A GONZALEZ

Presidente

RAFAEL E. OST, AU DE LAFONT PIANETA
Ausente con exausa
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