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OSCAR HARVEY ROJAS CARRILLO

Secretario de Hacienda

Alcaldia Municipal de Tocancipa — Cundinamarca
oscar.rojas@tocancipa.gov.co

Radicado entrada 1-2020-105480
No. Expediente 32667/2020/RPQRSD

Tema: Contribucién de valorizacion
Subtema: Efectos de nulidad de acuerdo municipal

Respetado sefor Rojas:

En atencion a su solicitud sobre el tema del asunto, nos permitimos informarle que la Direccién
General de Apoyo Fiscal presta asesoria a las entidades territoriales y a sus entes
descentralizados en materia fiscal, financiera y tributaria, la cual no comprende el analisis de
actos administrativos particulares de dichas entidades, ni la solucion directa de problemas
especificos. Damos respuesta en el ambito de nuestra competencia y en los términos del articulo
28 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, es decir de
manera general y abstracta, por lo que no tiene caracter obligatorio ni vinculante, y no
compromete la responsabilidad del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Consulta sobre los efectos del fallo proferido por el Consejo de Estado Sala de lo Contencioso
Administrativo Seccion Primera, del 15 de noviembre de 2019, que declaré la nulidad del Acuerdo
14 de 2009 expedido por el Concejo Municipal de Tocancipa “Por el cual se autoriza el cobro de
una Contribucién de Valorizacion por Beneficio Local para la construccion de un Plan de Obras’.

En primer término, reiteramos que nuestra la funcion de asesoria en materia tributaria a las
entidades territoriales no se extiende a emitir conceptos respecto de los efectos que los fallos
proferidos por las autoridades judiciales puedan producir respecto de los actos administrativos
expedidos por dichas entidades. En adelante efectuaremos algunos comentarios generales
respecto de los efectos de los fallos de nulidad con la Unica intenciéon de brindarle elementos de
juicio sobre el tema objeto de su solicitud.

Para esos efectos, acudimos a la jurisprudencia que respecto de los efectos de los fallos de
nulidad ha emitido recientemente la Seccién Segunda, Subseccién B del Consejo de Estado
dentro del expediente 11001032500020130108700 (2512-2013) del 27 de abril de 2017, con
ponencia de la Magistrada Sandra Lisset Ibarra Vélez, teniendo en cuenta que como lo sefiala
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esa alta corporacion en torno a esa materia “han sido puras construcciones jurisprudenciales,
puesto que no ha existido una fuente normativa positiva que regule la materia”. Veamos:

“[...] Efectos de las sentencias de nulidad en lo contencioso administrativo

La nulidad de un acto administrativo es declarada por la jurisdicciéon contenciosa cuando se
comprueba que en su expedicion, es decir, desde que nacid a la vida juridica, se presentaron
algunos de los vicios legalmente establecidos. Ahora bien, normalmente ocurre, que antes
perder su presuncion de legalidad, eventualmente un acto administrativo ha producido
consecuencias en el trafico juridico, porque sus disposiciones pudieron haber concretado en
los particulares un derecho o una garantia; por lo que surge entonces la controversia sobre
cual debe ser el alcance temporal de la decision anulatoria, particularmente en cuanto a si los
efectos del acto administrativo acaecidos mientras estuvo vigente se mantienen y conservan
su validez o si también siguen la suerte del acto administrativo anulado.

En ese sentido, la jurisdiccion de lo contencioso administrativo tradicionalmente se ha
preguntado, si la declaratoria de nulidad solamente puede tener efectos hacia el futuro, es
decir «ex nunc», o si por el contrario los efectos de la decision pueden retrotraerse hasta el
momento de expedicion del acto, o sea, «ex tunc». De entrada aclara la Sala, que las
respuestas a este interrogante han sido puras construcciones jurisprudenciales, puesto que
no ha existido una fuente normativa positiva que regule la materia.

En efecto, revisada la legislacion anterior al Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, contenido en la Ley 1437 de 2011, esto es, Leyes 130 de 1913 y

167 de 19412 y Decreto Ley 01 de 1984°, no encuentra la Sala norma alguna que regule los
efectos en el tiempo de las sentencias de nulidad.

En el marco de la Ley 1437 de 2011, los efectos de las sentencias estan regulados de manera
general en el articulo 189% de la Ley 1437 de 2011, tnicamente respecto de la configuracion
de la cosa juzgada, asi: i) Las que declaren la nulidad tienen fuerza de cosa juzgada «erga
omnes»; y ii) Las que nieguen la nulidad pedida, produciran la misma consecuencia pero
Unicamente en relacion con la «causa petendi» juzgada®, es decir, exclusivamente en lo que
se refiere a los cargos planteados en la demanda que origind la providencia y, como es obvio,
en lo atinente a los problemas juridicos resueltos en ella. Asi las cosas, es claro que la norma

' Sobre la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

2 Sobre la organizacion de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

3 Codigo Contencioso Administrativo.

4 Articulo 189.Efectos de la sentencia. La sentencia que declare la nulidad de un acto administrativo en un proceso tendra fuerza de cosa juzgada erga
omnes. La que niegue la nulidad pedida produciré cosa juzgada erga omnes pero solo en relacién con la causa petendi juzgada. Las que declaren la
legalidad de las medidas que se revisen en ejercicio del control inmediato de legalidad produciran efectos erga omnes solo en relacién con las normas
juridicas superiores frente a las cuales se haga el examen.

Cuando por sentencia ejecutoriada se declare la nulidad de una ordenanza o de un acuerdo distrital o municipal, en todo o en parte, quedaran sin efectos
en lo pertinente sus decretos reglamentarios.

Las sentencias de nulidad sobre los actos proferidos en virtud del numeral 2 del articulo 237 de la Constitucién Politica, tienen efectos hacia el futuro y
de cosa juzgada constitucional. Sin embargo, el juez podra disponer unos efectos diferentes.

La sentencia dictada en procesos relativos a contratos, reparacién directa y cumplimiento, producira efectos de cosa juzgada frente a otro proceso que
tenga el mismo objeto y la misma causa y siempre que entre ambos haya identidad juridica de partes.

La sentencia proferida en procesos de restablecimiento del derecho aprovechara a quien hubiere intervenido en ellos y obtenido esta declaracién a su
favor.

Las sentencias ejecutoriadas seran obligatorias y quedan sometidas a la formalidad del registro de acuerdo con la ley. (...).

5Segun CABANELLAS, Guillermo, por «causa petendi» se entiende el «fundamento de la peticion». Véase su libro <REPERTORIO Juridico de principios
generales del derecho, locuciones, maximas y aforismos latinos y castellanos». Editorial Eliasta. 42 Edicion Ampliada. Buenos Aires, Argentina. 2003.
Pag. 209.
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en comento no hace referencia a las consecuencias en el tiempo que pueda llegar a tener la
declaratoria de nulidad de un acto administrativo.

Para llenar el vacio legal descrito el Consejo de Estado ha venido construyendo desde 1915,
a través de su jurisprudencia, fundamentalmente dos maneras de dimensionar los alcances
en el tiempo de las sentencias de nulidad, conformando entonces, las que para efectos
pedagdgicos denominaremos en esta providencia hipotesis «ex tunc» y «ex nuc».

Efectos «ex tunc»

En un primer momento la Corporacion sostuvo, a partir de la sentencia de 14 de junio de 1915,
con ponencia del Consejero Adriano Murioz, que para definir los efectos en el tiempo de las
sentencias de nulidad, se debia aplicar el régimen de los actos juridicos civiles contemplado
en el Caodigo Civil. Ello por cuanto para ese entonces, la jurisdiccion contenciosa y la teoria
del acto administrativo aun no habia alcanzado la autonomia y madurez que lograron
consolidar posteriormente y en consecuencia, el acto administrativo era considerado y
estudiado desde la (sic) drbitas del acto y del negocio juridico civil. Entonces, de acuerdo con
esta postura jurisprudencial, se tenia la nulidad como una sancion que afectaba el acto
administrativo por haber trasgredido el ordenamiento juridico y por tanto, debia restablecerse
el entramado de las relaciones juridicas al estado que tenian antes de su expedicion, y sus
efectos o consecuencias en el mundo juridico se consideraban invalidos, es decir, que la

sentencia de nulidad tenia alcances retroactivos, o sea, «ex tunc».6

Dada la relevancia que cobra el referido latinazgo, precisa la Sala que significa «desde el
origen» o «desde siempre»; entonces, la declaratoria de nulidad con efectos «ex tunc» es
aquella que se retrotrae al dia en que se concluyd un contrato, se dicté la resolucion
impugnada o, entré en vigor una norma de cardcter general, como lo seria una ley o un acto
administrativo.

Desde entonces y hasta la fecha, el mencionado criterio jurisprudencial se ha mantenido
vigente, pero su sustento ha variado en el sentido de considerarse que su fuente de inspiracion
no se ubica en los postulados esenciales del derecho civil, sino que encuentra su razon de ser
ante la necesidad de proteger principios generales del derecho adoptados por el
constitucionalismo moderno, como el de conservacion del ordenamiento juridico, certeza del
derecho y primacia de las normas de caracter superior.

Bajo esta dptica la jurisprudencia contenciosa ha afirmado, que como la declaracion judicial
de nulidad se funda en la existencia comprobada de vicios que afectan la validez del acto
administrativo, los efectos de tal declaracion deben ser «ex tunc», es decir, retroactivas, para
deshacer las consecuencias derivadas de la aplicacion de actos administrativos espurios.

Efectos «ex nunc»

6 «Pero la nulidad, competentemente declarada, produce el resultado de que las relaciones juridicas de las partes, vuelvan al estado que tenian antes
del acto o contrato nulo. La derogacién no es pena, en tanto que la nulidad si es la sancién, el mal que se deriva del quebrantamiento de la ley. Estos
principios fundamentales de Derecho Universal estan consignados en los articulos (1°y 1746 del Cédigo Civil.). Por tanto, declarada la nulidad de una
ordenanza por la autoridad de lo contencioso administrativo, con arreglo a las Leyes 4 y 130 de 1918, necesariamente deben restablecerse las cosas,
en lo que sea fisicamente posible, al estado que tenian antes de la vigencia de la ordenanza, esto es, se consideran invalidos los efectos producidos por
ella».
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La postura jurisprudencial expuesta, aunque reiterada, no ha sido univoca al interior del
Consejo de Estado, pues, desde 1969, con algunas intermitencias, principalmente las
Secciones Cuarta y Quinta de esta Corporacién’ se han apartado del mencionado criterio, con
el objeto de modular, condicionar o asignarle efectos diferidos hacia el futuro o «ex nunc» a
las sentencias de nulidad. Precisa la Sala, que el latinazgo «ex nunc», significa «en
adelante» o «desde ahora»; por ejemplo, la rescision de un contrato se efectua a partir de que
se pronuncia, la inexequibilidad de una ley o la nulidad de un acto administrativo, a partir de
que se declara.

Los efectos hacia el futuro o «ex nunc» de la declaratoria judicial de nulidad de un acto
administrativo, encuentran un sdlido respaldo en la realizacion de valores y principios
universales del derecho como los de la separacion de poderes, la cosa juzgada, la seguridad
juridica, la buena fe, el respecto por las situaciones juridicas consolidadas y la confianza
legitima, ello en atencion a que hasta el momento de declararse la nulidad, el acto
administrativo anulado gozaba de presuncion de legalidad y por lo tanto, es legitimo asumir
que los ciudadanos orientaron su comportamiento confiados en su validez.

Asi mismo, al amparo de la hipdtesis «ex nunc», es decir, la que estima hacia futuro el alcance
de las sentencias de nulidad, la jurisprudencia de esta Corporacion ha tenido en cuenta como
sustento para decantarse por dicha postura, consideraciones relacionadas con i) las
consecuencias que la decision judicial pueda tener en los diferentes ambitos de la vida

nacional o local, como por ejemplo, la estabilidad institucional® y econémica,? ii) la naturaleza

7 Sobre los efectos «ex tunc» de las sentencias de nulidad de los actos administrativos generales se pueden consultar los siguientes fallos: 1) Seccion
Cuarta. Consejera ponente: MARIA INES ORTIZ BARBOSA. 25 de septiembre de 2006. Radicacion 08001-23-31-000-2002-00737-01(15304). Actor:
Sociedad Hijos de A. Pardo. Demandado: DIAN.; 2) Seccion Cuarta. Consejera ponente: LIGIA LOPEZ DIAZ. 9 de marzo de 2006. Radicacién: 25000-
23-25-000-2005-01458-01(AC). Actor: Felisa Romero. Demandado: Departamento de Cundinamarca, Beneficencia de Cundinamarca y Ministerio de
Hacienda.; 3) Seccién Cuarta. Consejera ponente: MARIA INES ORTIZ BARBOSA. 16 de junio de 2005. Radicacién: 25000-23-27-000-2001-00938-
01(14311). Actor: CARREFOUR. Demandado: Camara de Comercio de Bogota y Superintendencia de Industria y Comercio.; 4) Seccion Cuarta.
Consejero ponente: JUAN ANGEL PALACIO HINCAPIE. 7 de febrero de 2008. Radicacién: 25000-23-27-000-2002-00616-01(15443). Actor:
Concentrados Cresta Roja S.A. Demandado: DIAN.; 5) Seccién Tercera. Consejera ponente: MARIA ELENA GIRALDO GOMEZ. 10 de marzo de 2005.
Radicacion namero: 11001-03-26-000-1992-07961-01(7961). Actor: German Cavalier Gaviria. Demandado: Ministerio de Minas y Energia.; 5) Seccion
Cuarta. Consejero ponente: JUAN ANGEL PALACIO HINCAPIE. 23 de marzo de 2001. Radicacién nimero: 76001-23-24-000-1997-4782-01(11598).
Actor: Brako LTDA.

8 En esta misma linea se inscribe la sentencia de 21 de agosto de 2008, proferida en el expediente 11001032500020070005800(1185-07), con ponencia
del Consejero Gustavo Eduardo Gémez Aranguren, en la que resuelve una demanda de Nulidad de los actos administrativos de contenido general de
convocatoria al concurso de méritos para la provision de cargos en la rama judicial expedidos en el afio 2003. La sentencia apartandose de los
tradicionales efectos «ex tunc» de las nulidades hace un andlisis de la consecuencia que tendria la declaratoria de nulidad con efectos retroactivos y
modula la decision, disponiendo en lugar de la norma derogada, una nueva regla a ser aplicada en el proceso de concurso: «En lo que concierne con el
tercer aspecto, en cuanto a coémo se modula en este caso la decisién de nulidad, precisamos, que la declaratoria de nulidad del inciso acusado, habra
de modularse en sus efectos, tomando en cuenta el precedente normativo de la propia accion de la Administracién, de manera que sirva como referencia
racional para purgar la ilegalidad, a fin de que la purga reemplace el efecto tradicional ex tunc de las decisiones de nulidad, por el precedente
administrativo. En consecuencia se declarara la nulidad de la norma demandada, pero atando los efectos de esa declaratoria de nulidad a una
consecuencia reparatoria del orden juridico, que consiste en habilitar el 30% estipulado sobre la base del nimero de vacantes por proveer, lo cual
consecuencializa que la Administracién sumara al 30% de aspirantes que convocd, el nimero de vacantes por proveer». Aunque no profundiza en el
punto, se resaltan las argumentaciones y justificaciones que la referida providencia incorpora para darle ese particular alcance a la nulidad que decreta:
«En lo que tiene que ver con el segundo punto, en el sentido de por qué se debe modular la nulidad evidenciada, se advierte que, la modulacién se hace
necesaria en este caso, porque de no producirse dicha modulacién; de una parte, podrian verse afectadas las situaciones juridicas consolidadas de
caracter individual y de otra parte, se podrian afectar intereses de la Administracién, que estan ligados intimamente al interés general, en cuanto que
implicaria la creacién de una carga onerosa, indtil e irracional.»

% En ese sentido, en sentencia de 6 de octubre de 2011, la Seccion Quinta de esta Corporacién, con ponencia del Consejero Alberto Yepes, exp. 11001-
03-28-000-2010-00120-00 (2010-00120), pese a declarar la nulidad de la eleccién de los magistrados del Consejo Nacional Electoral de ese entonces,
sefald lo siguiente: «La Sala es consciente de las importantes funciones que desempeiia el CNE como una de las principales autoridades de la
Organizacién Electoral y de las repercusiones negativas que se generarian si en época electoral se desintegra dicha Corporacién. En consecuencia, si
bien la Seccién Quinta de esta Corporacion decretara la nulidad del acto que declar6 la eleccién de los miembros del CNE, contenida en el Acta de
sesion plenaria del 30 de agosto de 2010, del Congreso de la Republica y se ordenard a dicha Corporacion que, antes del quince (15) de diciembre de
dos mil once (2011), se lleve a cabo una nueva eleccion, los efectos anulatorios del presente fallo se modularan de forma tal que se garantice que el
CNE esté conformado para la préximas elecciones que se llevaran a cabo el 30 de octubre del afio en curso, asi como en la etapa postelectoral. (...)
Con ocasion de la nulidad diferida que habra de decretarse, y con el fin de evitar que la Organizacién Electoral quede acéfala en época electoral, los
actuales magistrados del CNE seguiran fungiendo como tales para todos los efectos legales, maximo hasta el quince (15) de diciembre de dos mil once
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y contenido del acto administrativo anulado; iii) la razdn, vicio o causal por el cual fue
anulado; iv) la existencia comprobada de situaciones juridicas consolidadas, 9 etc.

Anota la Sala adicionalmente, que como soporte de la hipdtesis «ex nunc», en algunos
momentos la jurisprudencia de esta Corporacion ha justificado el conferir alcances hacia
adelante a las sentencias de nulidad bajo la consideracion de que el control de legalidad de
los actos administrativos, en especial de los de caracter general, se asemeja al examen de
constitucionalidad de las leyes, a partir de lo cual se ha concluido, segun esta variante de la
regla «ex nunc», que al igual que las sentencias que declaran la inexequibilidad de una ley,

las que declaran la nulidad de un acto administrativo también debe tener efectos pro futuro.’’

Sobre el particular hay que aclarar, que el articulo 45 de la Ley Estatutaria de la Administracion
de Justicia senala, que las sentencias que profiera la Corte Constitucional sobre los actos
sujetos a su control «tienen efectos hacia el futuro a menos que la Corte resuelva lo contrario».
En razén de dicha norma, la Corte ha senalado, que no siempre las sentencias de
inexequibilidad tienen efectos hacia futuro, pues, en algunos eventos, teniendo en cuenta las
particularidades del caso y del tipo de norma que se excluye del ordenamiento juridico, es
posible atribuir efectos retroactivos a la declaracion judicial de inconstitucionalidad, como
ocurre por ejemplo, en los casos donde se ejercita el control de constitucionalidad durante los
estados de excepcion, en los que la Corte ha dicho que se debe valorar con especial

(2011), momento para el cual el Congreso de la Republica debera haber cumplido con las 6rdenes impartidas en la parte resolutiva de esta providencia.
Por primera vez en materia electoral, se fija un alcance diferido a la eficacia de la sentencia con argumentos que superan la discusién tradicional de la
retroactividad como condicién necesaria de la nulidad y que introducen la evaluacion de las consecuencias de la decisién en el caso concreto». En la
sentencia parcialmente trascrita se disponen los efectos diferidos de la misma, en virtud a que si se hubiese declarado la nulidad con los tradicionales
efectos «ex tunc», o sea desde el momento de su expedicion, las consecuencias para la organizacion electoral y para el sistema politico hubiesen sido
indeseables. En ese sentido, la providencia introduce como criterio para la definicién de los efectos de la sentencia, la evaluacion de las consecuencias
de la decision en el caso concreto.

10 Ejemplo de esta postura la encontramos en la sentencia de 31 de mayo de 1994, de la Seccién Segunda de esta Corporacién, con ponencia de la
Consejera Ponente Dolly Pedraza de Arenas, exp. 7245, en la que se considera el respeto de las situaciones juridicas consolidadas al momento de
determinar el efecto de la anulacién: “En efecto, el acto se cometié y fue sancionado bajo la vigencia de dicho Acuerdo, y la resolucién respectiva no ha
sido anulada por la jurisdiccion; los efectos de la nulidad del Acuerdo en cita produjeron efectos erga omnes, pero sélo para el futuro, no para situaciones
que ya se encontraban consolidadas”. Otro ejemplo de este criterio jurisprudencial nos lo ofrece la sentencia del 24 de marzo de 2000, exp. 9551, con
ponencia del Consejero Delio Gémez Leyva: “Sobre los efectos de los fallos de nulidad ha sido abundante la jurisprudencia de la Sala en el sentido de
que, en relacion con las situaciones juridicas no consolidadas, son ex- tunc, es decir, desde entonces, y se retrotraen al momento en que nacié el acto,
y como consecuencia de ello, las cosas se retrotraen al estado en que se encontraban antes de la expedicién del mismo, por lo que las situaciones no
consolidadas entre el momento de la expedicion del acto y la sentencia anulatoria del mismo, son afectadas por la decisiéon que en esta Ultima se tome
(expediente No 4614 del 21 de enero de 1994)". La situacion juridica consolidada entonces, empieza a ser el factor determinante para que el juez
establezca realmente cual es el alcance temporal de su fallo que anula un acto administrativo general, de manera que correspondera en cada caso
estudiar si se esta en presencia o no de este tipo de situaciones. En ese mismo sentido, en la sentencia de la Seccién Cuarta del Consejo de Estado,
del 13 de diciembre de 2011, con ponencia de la Consejera Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez, exp. 17709, se manifesté que “En estas circunstancias
se hacen extensivos los efectos ex nunc, es decir, hacia el futuro de la sentencia (...) mencionada, toda vez que (...) las situaciones producidas al
amparo del acto declarado nulo no estaban consolidadas, porque estaban pendiente de decision en la jurisdiccién contenciosa”.

" Asi lo dijo la Seccion Cuarta de esta Corporacion en sentencias de 23 de febrero y 21 de julio de 2011, en los expedientes 17139 y 16356, con ponencia
del Consejero Hugo Bastidas. Cercana a esta posicion estuvo la reciente sentencia de la Seccién Segunda de 23 de marzo pasado, cuyo ponente fue
el Consejero Gabriel Valbuena Hernandez, en el expediente 11001-03-25-000-2016-00019-00 (0034-2016), en la que se declaré la nulidad del Decreto
2552 de 30 de diciembre de 2015, por medio del cual se fij6 el salario minimo para el afio 2016. Se afirmé en dicha providencia, que como la Ley 1437
de 2011 no regula de manera especifica lo relacionado con los efectos de las sentencias de nulidad de los actos administrativos de caracter general, es
necesario «acudir a lo que establece el inciso 3 del articulo 189 del CPACA en cuanto regula los efectos de las sentencias de nulidad por
inconstitucionalidad, norma cuyo tenor literal es el siguiente: “Las sentencias de nulidad sobre los actos proferidos en virtud del numeral 2 del articulo
237 de la Constitucién Politica, tiene efectos hacia el futuro y de cosa juzgada constitucional. Sin embargo, el juez podra disponer unos efectos diferentes.”
La analogia propuesta se soporta en que, al igual que el medio de control de simple nulidad (art. 137 CPACA), la nulidad por inconstitucionalidad (art.
135 CPACA) se reputa objetiva en consideracién a que su objeto se circunscribe a la proteccion del ordenamiento juridico. Esta coincidencia, que valga
decirlo, parte de la esencia de ambos medios de control, permite que se acuda a la regulacion establecida en cuanto los efectos de la sentencia proferida
en sede de nulidad por inconstitucionalidad para suplir el vacio normativo que en este punto aqueja al medio de control de nulidad. En consecuencia, la
Sala concluye que la sentencia en el caso concreto produce efectos hacia el futuro en aplicacion de lo previsto en el anotado inciso 3 del articulo 189
del CPACA. En este orden de ideas, la declaratoria de nulidad del Decreto 2552 de 2015 no tendrd, por las razones expresadas, ningun efecto respecto
del salario que con fundamento en él devengaron los trabajadores durante el afio 2016, tampoco afectara ningun valor que haya tenido como parametro
el salario minimo, como por ejemplo las cuantias para determinar competencias administrativas o judiciales, multas, sanciones, contratos, tarifas, cuotas
alimentarias y en general todo aquello que tome como referencia el salario minimo»
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importancia la necesidad de conceder efectos retroactivos a sus decisiones, con el propdsito
de asegurar la supremacia efectiva de la Constitucion y de los principios y valores en ella
sefalados, pues, no se pueden avalar excesos o abusos cometidos durante ese periodo con
el simple argumento de proteger la seguridad juridica o la buena fe, cuando es evidente que
un régimen de excepcion implica de suyo un debilitamiento de esos principios como
consecuencia de una situacion de anormalidad.

Conclusiones de lo expuesto

La anterior presentacién, aunque elaborada de manera sucinta permite comprender la
dificultad que plantea adoptar reglas absolutas para conceder o no efectos retroactivos a las
sentencias de nulidad, pues, la tension permanente de principios como la cosa juzgada y la
seguridad juridica frente a la igualdad, la justicia y en dltimas la supremacia material de la
Constitucion y el derecho legislado frente a los actos administrativos, enfrentan al operador
juridico a la necesidad de valorar en cada caso las circunstancias especificas a fin de adoptar
la decision que mejor se ajuste a los mandatos Supremos. Como se ha visto, no sdlo es dificil
concebir un tnico modelo, sino que, ademas, cada caso plantea circunstancias diferentes que
obligan al juez contencioso a considerar todas las alternativas posibles y con criterios de
flexibilidad para ponderar los alcances, consecuencias o efectos de cada fallo a la luz de la
Constitucion.

Se concluye entonces, que en la jurisprudencia del Consejo de Estado actualmente se
mantienen vigentes dos posturas generales respecto de los efectos de las sentencias de
nulidad, a las cuales puede acudir el operador judicial al momento de determinar los alcances
de su decision.

La primera tesis jurisprudencial se refiere a las posibles consecuencias que la decision judicial
pueda tener sobre los efectos anteriores a ella que hayan sido producidos por los actos
administrativos generales anulados. Asi, los efectos «ex tunc» implican la eficacia retroactiva
de la sentencia que decreta la nulidad de un acto administrativo.

La segunda tesis se concreta en los efectos «ex nunc» e implica la carencia de esa eficacia,
con lo que los efectos del acto administrativo anulado, producidos con anterioridad a la
decision judicial, se mantienen y conservan plena validez.

Finalmente anota la Corporacion, que la anterior sistematizacion y descripcion de los criterios
0 pautas elaborados por el Consejo de Estado para atribuir determinados efectos a las
sentencias de nulidad de los actos administrativos generales no pretende ser taxativa, sino
meramente enunciativa, pues, los criterios examinados nunca agotaran las posibilidades de la
realidad, por lo que siempre sera necesario un analisis de cada caso en concreto. [...]”

En linea con lo expresado por el Consejo de Estado, y a propdsito de su solicitud, es menester
sefalar que una vez ejecutoriada la sentencia que declara la nulidad parcial del acto
administrativo (ya que recae sobre algunos articulos y no sobre la totalidad del mismo), las
normas afectadas por ella se entienden retiradas del ordenamiento juridico y cesan sus efectos
de manera inmediata sin necesidad de otro acto que asi lo determine. No obstante, sus efectos
respecto de las situaciones juridicas que se hayan producido durante su vigencia deben ser
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analizados a partir de cada caso en concreto, teniendo especial cuidado sobre la consolidacion o
no de tales situaciones juridicas.

Los oficios de asesoria de esta direccion pueden ser consultados en www.minhacienda.gov.co,
en la seccién Entidades de Orden Territorial, en Asesorias y Conceptos en materia tributaria. Las
cartillas con la normatividad, jurisprudencia y doctrina de los diferentes tributos departamentales
y municipales se encuentran en la pestafia Normas de la Biblioteca Virtual de la Direccién General
de Apoyo Fiscal: http:/delfos.minhacienda.gov.co/BibliotecaVirtual/Salas/index.html.

Cordialmente,

LUIS FERNANDO VILLOTA QUINONES
Subdirector de Fortalecimiento Institucional Territorial
Direccién General de Apoyo Fiscal
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