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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero Ponente: GUILLERMO VARGAS AYALA

Bogota, D.C., trece (13) de noviembre de dos mil catorce (2014)

Radicacion num.: 05001 2331 000 2001 90172 01

Actor: GERARDO ESTEBAN ZULUAGA GOMEZ.

Demandado: U.A.E. DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS
NACIONALES

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora
contra la Sentencia proferida el 7 de marzo de 2011 por el Tribunal
Administrativo de Antioguia, mediante la cual declaré6 probada la
excepcion de inepta demanda por “indebida escogencia de la acciéon” y

se inhibié para resolver el fondo del asunto.

|.- COMPETENCIA



LEGIS LEGISmovil

La actualidad juridica en el momento en gque ocurre

De conformidad con lo expuesto en el articulo 237 de la Constitucion
Politica y de lo previsto en los articulos 11, 13, 34, 36, 39 y 49 de la Ley
Estatutaria de Administracién de Justicia, asi como de lo expuesto en el
articulo 129 del Cédigo Contencioso Administrativo y del articulo 13 del
Acuerdo 58 de 1999 expedido por la Sala Plena de esta Corporacion, el
Consejo de Estado es competente para conocer del asunto de la

referencia.

[I.- ANTECEDENTES

2.1. Demanda.

En ejercicio de la accidén de nulidad y restablecimiento del derecho que
consagra el articulo 85 del C.C.A. el ciudadano GERARDO ESTEBAN
ZULUAGA GOMEZ demand6é ante el Tribunal Administrativo de
Antioquia a la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -

DIAN, con el objeto de que se accediera a las siguientes:

2.1.1. Pretensiones.

“...Declarese que es nulo el acto administrativo consistente en:

El Auto y Acta de inspeccion No. 0245113-0866 de 18-09 del 2000,
mediante la cual se adelant6 inspeccion previa al Levante de la mercancia,
amparada por la declaracion de importacion No. 13920010010877731 del
18-09-2000.

En el citado acto se dispuso por parte del funcionario comisionado, sefior
ALBERTO ALVAREZ, identificado con la cédula de ciudadania No.
71.981.193: “...la presente diligencia se suspende por. ESTA MERCANCIA
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REQUIERE DEL VISTO BUENO DEL INVIMA SEGUN CONCEPTO 154
DE AGOSTO 18 DEL 2000 Y NORMAS CONCORDANTES”.

...Declarese que es nulo el concepto 154 de agosto 18 de 20002.

... REPARESELE LOS DANOS Y PERJUICIOS CAUSADOS A MI
CLIENTE CON LA ACTUACION ADMINISATRATIVA ARBITRARIA E
INJUSTA HECHA POR EL FUNCIONARIO DE LA ADUANA ALBERTO
ALVAREZ EN LA INSPECCION PREVIA AL LEVANTE D ELA
MERCANCIA SEGUN EI Auto y Acta de inspeccién No. 0245113-0866 de
18-09 del 2000 EN LA CUAL SUSPENDIO ESTA DILIGENCIA ALEGANDO
ESTA MERCANCIA REQUIERE DEL VISTO BUENO DEL INVIMA SEGUN
CONCEPTO 154 DE AGOSTO 18 DEL 2000 Y NORMAS
CONCORDANTES’. Los dafios y perjuicios son de $79.727.142.00 MAS
LOS PERJUICIOS MORALES.

CONDENESE A LA NACION COLOMBIANA (MINISTERIO DE
HACIENDA), a indemnizar los perjuicios morales causados al sefior
GERARDO ESTEBAN ZULUAGA GOMEZ por la angustia en que se ha
visto sumido al ser injustamente obligado a pagar unas sumas de dinero
que han puesto en peligro su subsistencia como comerciante, perjuicios no
valorables pecuniariamente pero que se estiman en la suma a que
equivalgan, en moneda nacional, a la fecha de ejecutoria de la sentencia
(Art. 106 Codigo Penal), [en] un mil gramos oro fino.

...ORDENESE A LA NACION COLOMBIANA cumplir con la sentencia en la
forma indicada por los art.s 176, 177 y 178 del Cddigo Contencioso
Administrativo.” (Fls. 2 y 3 del cuaderno del Tribunal — mayusculas
sostenidas del texto original)

2.1.2. Los hechos.

2.1.2.1. El actor en desarrollo de sus actividades como comerciante ha
venido importando azlcar a la Zona Aduanera Especial de Uraba, sin
tener que cumplir con vistos buenos del Instituto Nacional de Vigilancia

de Medicamentos y Alimentos — Invima.

L El actor desistio de esta pretension mediante memorial presentado antes de la admisién de
la demanda (FIs. 44 y 45 del cuaderno del Tribunal).
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2.1.2.2. El 15 de agosto de 2000 el actor compro en la Comunidad
Europea a la firma Buche S.A. mediante factura No. 08110 un total de
375 toneladas de azucar por valor de US 117.498.75, y en el tramite de
importacion allego todos los documentos exigidos por el articulo 435
del Decreto 2685 de 1999, esto es, la factura comercial, el documento
de transporte, la lista de empaque, el mandato y la Declaracion Andina

de Valor.

2.1.2.3. No obstante lo anterior, la DIAN no le otorgd el levante y
suspendioé la diligencia respectiva, en consideracion a que no fue
presentado por el importador el visto bueno del Invima, requisito éste
gue no es exigible y que no fue exigido al actor en las oportunidades
anteriores en que importé el mismo alimento ni a la firma Distribuciones
Baru S.A., que también import6 azlcar, el que incluso fue transportado
en el mismo buque y por la misma empresa que transportd la

mercancia del demandante.

2.1.2.4. La actuacion arbitraria e injusta de la DIAN le causé al actor
perjuicios morales y materiales, estos Ultimos por valor de
$79.727.142.00, que se representan en el pago por mora de los
servicios de los contenedores, el pago del bodegaje adicional, los
gastos derivados del incumplimiento en la entrega oportuna de los

pedidos a los clientes y las pérdidas en la venta de la mercancia.

2.1.3. Normas violadas y concepto de la violacion.
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En opinion de la parte actora, los actos demandados son violatorios de
los articulos 83, 84, 123 y 209 de la C.P.; 430 y 434 del Decreto 2685
de 1999; y 2° del C.C.A. Al explicar el concepto de violacion de estas

normas sefalo:

a.- Que en este caso se deja de presumir la buena fe del funcionario
publico que suspendi6 el levante, pues éste desconocid que el Puerto
de Turbo hace parte de la region de Uraba, region que de acuerdo con
el Estatuto Aduanero es una zona de régimen especial en la que no se
exige el visto bueno del Invima; que en las anteriores importaciones de
azucar que hizo el demandante no exigio visto bueno alguno; y que la
DIAN sabia que con la suspension del levante le ocasionaria de

inmediato al actor un perjuicio grave.

b.- Que la DIAN exigié frente al derecho que tenia el importador de
obtener el levante inmediato de su mercancia unos requisitos no
contemplados en la normativa aduanera, vulnerando de esa forma lo

dispuesto en el articulo 84 de la C.P.

c.- Que el funcionario de la DIAN que suspendio arbitrariamente el
levante de la mercancia y causo con su conducta serios perjuicios al
actor no ejercié sus funciones en la forma prevista en la Constitucion
Politica, el Estatuto Aduanero y el Reglamento Interno de la DIAN, lo

gue supone el desconocimiento del articulo 123 Superior.
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d.- Que igualmente desconocio los principios que conforme al articulo
209 de la C.P. rigen la funcion administrativa, pues frente a
importadores del mismo alimento, a unos les prestd los servicios
aduaneros con celeridad y economia, y al actor, por el contrario, le

suspendio caprichosamente el levante de la mercancia.

e.- Que al exigirse el visto bueno del Invima y no tenerse en cuenta que
se trataba de una importacion en una zona de régimen especial
aduanero, se vulneré el articulo 434 del Decreto 2685 de 1999 que
dispone que “no se requerira de registro o licencia de importacion, ni de
ningun otro visado, autorizacion o certificacion” tratandose de la

importacion de mercancias a las zonas de régimen aduanero especial.

f.- Que al desconocerse que se trata de una zona de régimen aduanero
especial -situacion que si reconocio posteriormente en la segunda Acta
de Inspeccién en la que concedié finalmente el levante-, se vulneré el
articulo 430 del Decreto 2685 de 1999, norma que prevé: “Las Zonas
de Régimen Aduanero Especial que se desarrollan en el presente
Titulo, estaran conformadas por los siguientes municipios... Turbo...en
la regién de Uraba...En consecuencia, los beneficios aqui consagrados
se aplicaran exclusivamente a las mercancias que se importen a las

mencionadas Zonas...”.

2.2. Contestacion de la demanda.

La Direccién de Impuestos y Adunas Nacionales contestd la

demanda y se opuso a cada una de sus pretensiones. En relacion con
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los hechos manifesté que en ejercicio de las funciones asignadas por la
Administracion de Aduanas Delegada de Turbo el funcionario Alberto
Alvarez, mediante Auto y Acta de Inspeccion No. 0245113-0866 del 18
de septiembre de 2000 rechazé el levante de la mercancia, con
fundamento en que “Esta mercancia requiere de visto bueno del
INVIMA segun Concepto No. 154 de agosto 18 de 2000 y normas
concordantes”, pero que como mediante Concepto No. 187 de 3 de
octubre de 2000 la Division de Normativa y Doctrina de la DIAN
reconsideré el concepto 154, la citada Administracion de Aduanas
Delegada de Turbo, en cumplimiento del Auto y Acta de Inspeccién No.
0245146-0897 del 5 de octubre de 2000, concedi6 el levante de la

mercancia importada por el actor.

Formuld, de otro lado, la excepcion de inepta demanda, la que
considera configurada porque la accién procedente no era la impetrada
sino la de reparacion directa. Al respecto explicd: i) Que el acto
demandado, Auto y Acta de Inspeccion No. 0245113-0866 del 18 de
septiembre de 2000, es un acto de tramite dentro del proceso de
nacionalizacion de las mercancias, que por su naturaleza carece de
recursos, y con el cual, atendiendo a la selectividad del control
aduanero, se busca verificar el cumplimiento de todos los requisitos
exigidos por la legislacion aduanera para la obtencion del levante, que
no es otra cosa que la autorizacion para disponer de la mercancia
debidamente importada; y ii) Que para la fecha de presentacion de la

demanda el citado acto se encontraba por fuera de la vida juridica,
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pues por auto posterior la Administracion Aduanera de Turbo habia

ordenado el levante de la mercancia.

Expresd -en caso de que no se la atendida la excepcion- que la
actuacion del funcionario que expidié el acto acusado no fue arbitraria
ni injusta: No fue arbitraria, porque obedecié a la aplicaciéon de la
doctrina oficial imperante en la fecha -la cual es obligatoria para los
funcionarios de la DIAN (art. 11 del Decreto 1265 de 1999)-, la que
determinaba la necesidad de exigir el visto bueno del Invima por
tratarse de la importacion de una mercancia para el consumo humano,
requisito que se sustenta en el interés de velar por la vida e integridad
de las personas. Y no es injusta, porque se dio aplicacién a lo que

ordena la ley.

Finalmente, sefialé que con la accidn se esta buscando por el actor un
enriquecimiento sin causa, pues pretende una indemnizacion por una
suma que equivale al 30.39% del valor aduanero de la mercancia
importada (su valor asciende a $262.303.651), cuyo término de levante
estuvo suspendido apenas por un término inferior a un mes (del 19 de

septiembre de 2000 hasta el 5 de octubre de ese mismo afo).
lll.- LA SENTENCIA RECURRIDA

El Tribunal Administrativo de Antioquia en Sentencia del 7 de marzo de

2011 declaro probada la excepcion de inepta demanda por “indebida
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escogencia de la accién”y se inhibié para resolver el fondo del asunto.

Como fundamento de su decision afirmo:

3.1. Que el Consejo de Estado en reiterada jurisprudencia ha precisado
que el Auto y Acta por medio de los cuales se autoriza el levante de la
mercancia es un acto de tramite; que en esa jurisprudencia se ha
sefalado que el levante es una autorizacion administrativa que se surte
en el tramite de una importacion con el fin de retirar la mercancia del
depdsito de almacenamiento; y que el Auto y Acta que niegan el
levante de una mercancia no son decisiones definitivas que pongan fin

al proceso de importacion.

3.2. Que en este caso el acto demandado es el Auto y Acta de
Inspeccion No. 025113-0866 del 18 de septiembre de 2000, por el cual
se adelant6 una inspeccién previa al levantamiento de la mercancia
amparada por la declaracién de importacion No. 13920010877731 del
18 de septiembre de 2000.

3.3. Que el acto demandado es un acto de tramite que, conforme a la
jurisprudencia del Consejo de Estado, no es susceptible de ser
demandado por medio de la accidon de nulidad y restablecimiento del

derecho.

IV.- EL RECURSO DE APELACION
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El apoderado de la parte actora interpuso en forma oportuna recurso
de apelacion? contra la sentencia proferida por el Tribunal
Administrativo de Antioquia, invocando como razones de su

inconformidad las siguientes:

4.1. Que la imposibilidad de declarar nulos el Auto y Acta de Inspeccion
es una postura “que implica una grave violacion del derecho de
defensa de los administrados, porque deja con validez una actuacion
formal de la Aduana (el otorgamiento o no del levante) mediante una
decision informal (auto y acta de inspeccion), en el que no se prevé
ninguna posibilidad para que el administrado controvierta la decisién de

la administracion, pues carecia de recursos’.

4.2. Que insiste en la pretensién de declarar nulo el Auto y Acta de
Inspeccion No. 025113-0866 del 18 de septiembre de 2000, mediante
el cual se adelanté una inspeccion previa al levante de la mercancia
amparada por la declaracion de importacién No. 13920010877731, “por
existir contradiccion entre lo alegado para suspender el levante y luego
para concederlo, fundandose la Dian primero en el Concepto 154 de
agosto 18 de 2000, siendo que con posterioridad lo reconsiderd
mediante concepto nimero 187 de octubre 3 de 2000, otorgando el
levante de la mercancia, aun cuando ya se habia causado al cliente

darios cuantiosos por el lapso de quince (15) dias’.

2 Folios 122 a 128 del cuaderno del Tribunal.
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4.3. Que los conceptos de la DIAN solo son un criterio auxiliar para los
funcionarios de la entidad, por lo cual el Auto y Acta de Inspeccion
demandado solo debia fundamentarse en las normas aduaneras
aplicables al caso, esto es, los articulos 430 y 434 del Decreto 2685 de
1999, y no en el Concepto 154 de 18 de agosto de 2000.

4.4. Que el Acta y Auto demandado a pesar de ser de tramite si
constituye un acto definitivo porque puso fin a una actuacion
administrativa decidiendo directa o indirectamente el fondo del asunto y
porque hizo imposible la continuacién de la actuacién, en los términos
del articulo 50 del C.C.A., de modo tal que contra el mismo si era

procedente la accion contencioso administrativa.

4.5. Que no se dio aplicacion desde la admision de la demanda a las
medidas de saneamiento de que trata el articulo 401 del C.P.C., las
cuales son obligatorias para evitar sentencias inhibitorias, siendo claro
ademas que en este caso en la misma demanda se solicitd que en
caso de ser la accién procedente la de reparacion directa se diera
Curso a ésta; que las sentencias inhibitorias deben ser excepcionales;
que cuando éstas son infundadas se desconocen el derecho sustancial
y se vulneran los derechos fundamentales de las partes al debido
proceso y al acceso a la administracion de justicia; y que era obligacion
del Tribunal dar curso a la accién correcta y no esperar diez (10) afios

para proferir un fallo inhibitorio.
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V.- ALEGATOS DE CONCLUSION EN LA SEGUNDA INSTANCIA Y
POSICION DEL MINISTERIO PUBLICO

El demandante reiter6é los argumentos expresados en el recurso de
apelacion a la sentencia de primera instancia. La entidad demandada

insisti6 en las razones de defensa expuestas a lo largo del proceso.

El Ministerio Publico no rindidé concepto.
VI.- CONSIDERACIONES
6.1.- El problema juridico

Vista la sentencia del Tribunal y el recurso de apelacion interpuesto
contra ésta por el actor, la controversia que se plantea en esta
instancia consiste en determinar si resulta fundada o no la excepcion
de ineptitud de la demanda indebida escogencia de la accion y si habia

lugar o no a un fallo inhibitorio.

6.2.- El analisis de la impugnacion

6.2.1. Los actos administrativos objeto de control jurisdiccional. Segun
lo establecido en el articulo 135 del C.C.A., los actos administrativos
objeto de control de legalidad por la via jurisdiccional a través de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho son aquellos que

ponen término a un proceso administrativo. El articulo 50 ibidem sefial6
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gue son actos definitivos, que ponen fin a una actuacion administrativa,
aquellos que deciden directa o indirectamente el fondo del asunto, y
establecié que los actos de tramite solo ponen fin a una actuacion

cuando, por su contenido, hagan imposible continuarla.

En ese orden, Unicamente las decisiones de la administracién producto
de la conclusion de un procedimiento administrativo, o los actos de
tramite que hacen imposible su continuacién, son susceptibles de
control de legalidad por parte de la jurisdiccibn contencioso
administrativa, de modo tal que los actos de tramite o preparatorios
distintos de los antes sefialados o los demas actos, previos o
posteriores, que no decidan el fondo de un asunto, se encuentran

excluidos de dicho control.

6.2.2. El caracter no definitivo del acto demandado en este proceso. El
acto acusado por el demandante esta representado en el Auto y Acta
No. 025113-0866 de fechas 18 y 19 de septiembre de 2000,
respectivamente, de la Administracion de Aduanas Delegada de Turbo,
decisiones que constan en un mismo documento. Mediante el Auto se
comisiona a un funcionario de la citada Administracion para que
adelante el dia 19 de septiembre de 2000 Inspeccién Previa al Levante
de la Mercancia correspondiente a la Declaracion de Importacion No.
13920010877731, importada por el sefior Gerardo Esteban Zuluaga

Gomez. Y a través del Acta se rechaza el levante de la mercancia, en
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consideracién a que ésta “requiere de visto bueno del INVIMA, segun

concepto 154 de agosto 18/00 y normas concordantes”.

Para la Sala, contrario a lo sostenido por la parte actora, el acto
demandado no tiene caracter definitivo, puesto que no pone fin a la
actuacion administrativa de importacion de mercancias, al no decidir
directa o indirectamente sobre la legal introduccién o no de éstas al
pais.

En efecto, en primer lugar, el Auto es una decision administrativa por
la cual se otorga una comision a un funcionario de la DIAN para que
adelante una inspeccién aduanera documental®, que claramente reviste
el caracter de acto de tramite o instrumental previo al acto de levante
de la mercancia, acto éste que, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 1° del Decreto 2685 de 1999, “es el acto por el cual la
autoridad aduanera permite a los interesados la disposicion de la
mercancia, previo el cumplimiento de los requisitos legales o el

otorgamiento de garantia, cuando a ello haya lugar”.

8 La inspeccion aduanera que se realiza una vez aceptada la declaracién aduanera [art. 123]
y efectuado el pago de los tributos aduaneros [art. 124] esta prevista en el articulo 126 del
Decreto 2685 de 1999, en los siguientes términos: “La autoridad aduanera, a través del
sistema informatico aduanero, con fundamento en criterios basados en técnicas de andlisis
de riesgo o aleatoriamente, podra determinar la practica de inspecciéon aduanera documental
o fisica dentro del proceso de importacién. También debera efectuarse la inspeccién
aduanera por solicitud escrita del declarante. || cuando la autoridad aduanera determine que
debe practicarse una inspeccién aduanera, el declarante debera asistir, prestar la
colaboracién necesaria y poner a disposicion los originales de los documentos soporte de
que trata el articulo 121 de este Decreto, a que haya lugar y suscribir el acta respectiva
conjuntamente con el inspector, en la cual se deber4 consignar la actuacion del funcionario y
dejar constancia de la fecha y hora en que se inicia y termina la diligencia. El funcionario que
practique la diligencia, consignara ademas el resultado de su actuacion en el sistema
informatico aduanero. || Para todos los efectos el acta asi suscrita se entendera notificada al
declarante.”
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En segundo término, el Acta es una decision que no tiene caracter
definitivo en el proceso de importacién de la mercancia, pues en ella
solamente se rechaza el levante de ésta, esto es, no se autoriza al
interesado su disposicion hasta que acredite los requisitos que la
autoridad aduanera le exige, como lo son la presentacion de los
documentos soporte de la declaracion de importacion de la mercancia.
En este sentido, ademas, no es un acto que haya imposibilitado la
continuacibn de la actuacion administrativa adelantada por el

demandante con el fin de nacionalizar su mercancia.

Al respecto debe tenerse en cuenta que, conforme a lo dispuesto en el
articulo 128 num. 9 del Decreto 2685 de 1999, se autorizara el levante
cuando practicada inspeccion aduanera fisica o documental se
establezca la falta de alguno de los documentos soporte, o que estos
no reunen los requisitos legales, o que no se encuentren vigentes al
momento de la presentacion y aceptacion de la declaracion, y el
declarante dentro de los cinco (5) dias siguientes los acredita en

debida forma.

Ahora bien, en todo caso debe precisarse, tal como se ha hecho en
otras oportunidades por esta Seccién®, que aunque el acto que autoriza
el levante es de caracter definitivo, “no puede perderse de vista que se

trata de un acto de autorizacion, sujeto al cumplimiento de los

4 Sentencia del 29 de mayo de 2003, proferida en el proceso con radicado 05001-23-26-000-
1997-02635-01(7236), C.P. Camilo Arciniegas Andrade.
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requisitos exigidos por las normas aduaneras en el trAmite de la
importacion y permanencia de mercancias en el pais, y que en
ejercicio de las facultades de fiscalizacion y control que a la DIAN
confieren los literales c) y d) del articulo 62 del Decreto 1909 de 1992
[[hoy, articulos 469 y 470 del Decreto 2685 de 1999]], las autoridades
aduaneras estan autorizadas para efectuar la consiguiente verificacion

en cualquier tiempo.”

En este orden de ideas, es claro que el Auto y Acta No. 025113-0866
de fechas 18 y 19 de septiembre de 2000, respectivamente, de la
Administracion de Aduanas Delegada de Turbo, no es un acto que sea
pasible de control de legalidad por via de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, al no decidirse mediante él de manera
directa o indirecta el fondo de la actuacion seguida ante la DIAN para
importar una mercancia, como tampoco al impedirse con tal decision

su culminacion.

6.2.3. La improcedencia de la sentencia inhibitoria. En este asunto,
pese a la improcedencia de la accion incoada por las razones antes
expuestas, no habia lugar en criterio de la Sala a que se dictara una
sentencia inhibitoria. Al respecto debe tenerse en cuenta lo

siguiente:

a.- Como se examind previamente, es claro que hubo por parte del
demandante una indebida escogencia de la accion, pues el acto que

acuso no es un acto administrativo de aquellos que legalmente pueden
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ser demandados ante la jurisdiccion mediante el ejercicio de la accién
de nulidad y restablecimiento del derecho (art. 85y 135 del C.C.A.). No
obstante, también lo es que, en criterio del actor, la actuacion
administrativa que censuro le caus6 unos supuestos perjuicios de tipo
econdomico y moral, y que por ello reclamé en la demanda el pago de
una indemnizacion. Asi se lee claramente en las pretensiones 3.3. y

3.4. de la demanda:

“3.3. REPARESELE LOS DANOS Y PERJUICIOS CAUSADOS A MI
CLIENTE CON LA ACTUACION ADMINISATRATIVA ARBITRARIA
E INJUSTA HECHA POR EL FUNCIONARIO DE LA ADUANA
ALBERTO ALVAREZ EN LA INSPECCION PREVIA AL LEVANTE D
ELA MERCANCIA SEGUN El Auto y Acta de inspeccion No.
0245113-0866 de 18-09 del 2000 EN LA CUAL SUSPENDIO ESTA
DILIGENCIA ALEGANDO ESTA MERCANCIA REQUIERE DEL
VISTO BUENO DEL INVIMA SEGUN CONCEPTO 154 DE AGOSTO
18 DEL 2000 Y NORMAS CONCORDANTES”. Los dafios vy
perjuicios son de $79.727.142.00 MAS LOS PERJUICIOS
MORALES.

3.4. CONDENESE A LA NACION COLOMBIANA (MINISTERIO DE
HACIENDA), a indemnizar los perjuicios morales causados al sefior
GERARDO ESTEBAN ZULUAGA GOMEZ por la angustia en que se
ha visto sumido al ser injustamente obligado a pagar unas sumas de
dinero que han puesto en peligro su subsistencia como comerciante,
perjuicios no valorables pecuniariamente pero que se estiman en la
suma a que equivalgan, en moneda nacional, a la fecha de ejecutoria
de la sentencia (Art. 106 Cdodigo Penal), [en] un mil gramos oro fino.”

b.- En ese sentido, como el demandante estim0 que existi0 una
actuacion administrativa arbitraria e injusta que le causo un dafio
antijuridico, bien pudo el juez de primera instancia, al decidir sobre la

admision de la demanda, ordenar la adecuacion de ésta a la accion



LEGIS LEGISmovil

La actualidad juridica en el momento en gque ocurre

gue legalmente corresponde cuando la fuente del dafo por el cual se
reclama el pago de una indemnizacion es diferente a un acto
administrativo de caracter definitivo, esto es, a la accion de reparacion

directa.

Esta medida de saneamiento claramente se enmarca dentro del deber
gue tiene el juez tiene de evitar providencias inhibitorias consagrado en
los articulos 37.4 y 401 del C.P.C., normas aplicables en los procesos
seguidos ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo por virtud
de la remision del articulo 267 del C.C.A. En este caso, ademas, ese
deber era aun mas claro si se tiene en cuenta que en la demanda el
apoderado del actor solicité expresamente al Tribunal que en caso de
no ser procedente la accion formulada le diera curso a ella como
accion de reparacion directa, desechando las pretensiones anulatorias.
En el capitulo 10 de la demanda denominado “TRAMITE” se lee en
efecto lo siguiente: “Ruego al Honorable Tribunal que en caso de ser la
Accion a intentar la de REPARACION DIRECTA por lo especial del
acto administrativo que mas parece una actuacion administrativa, se le

dé curso a la misma, desechando las pretensiones uno y dos™.

c.- La Sala no desconoce que la presentacion de la demanda en
debida forma es una carga procesal que recae en el demandante y que
a éste le corresponde soportar las consecuencias de los defectos que
ella contenga, esto es, que se profiera una sentencia inhibitoria por

ausencia de uno de los presupuestos procesales de la sentencia de

5 Folio 12 del cuaderno del Tribunal.
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fondo como lo es la demanda en forma. No obstante, por las
particularidades de este caso, dicha consecuencia negativa pudo y
debid evitarse por el juez de primera instancia, con el fin de garantizar
de forma efectiva al demandante el derecho de acceso a la
administracion de justicia. El Tribunal, no obstante, teniendo a su
disposicion los medios para proferir una decision de mérito profirié una
sentencia inhibitoria luego de transcurridos mas de diez (10) afos

desde la presentacién de la demanda.

Sobre este particular es necesario anotar, tal como la ha efectuado en
multiples ocasiones la Corte Constitucional, que la obtencién de una
decision de fondo hace parte del derecho de acceso a la administracion
de justicia y que, por tal razén, las sentencias inhibitorias deben ser
excepcionales y solo pueden proferirse cuando el juez carece de
alguna otra alternativa a la luz del ordenamiento juridico. En ese

sentido, dicha Corporacion ha precisado que:

“3. El articulo 229 C.P. establece la garantia a todos las personas del
acceso a la administracion de justicia, de manera general a través de
abogado o, en los casos excepcionales sefialados en la ley, sin la
necesidad de apoderado judicial. Esta prerrogativa constituye un
derecho fundamental estrechamente relacionado con la vigencia y la
efectividad de otros bienes constitucionales basicos dentro Estado
Social y Democratico de Derecho, en especial la conservacion de la
convivencia pacifica y de un orden justo, puesto que es claro que la
funcién mediadora y racionalizadora del Derecho depende en gran
medida de que los asociados tengan a su alcance las herramientas
suficientes e idoneas para dirimir las controversias sociales ante un
arbitro imparcial, autbnomo y cuya actuacion esté limitada por un
ordenamiento normativo previo e identificable.
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Es bajo estas premisas que el articulo 228 C.P. dispone que la
administracion de justicia es funcion publica y, en tal calidad, debe
ser ejecutada con primacia del derecho sustancial, sin dilaciones
injustificadas y a través de un funcionamiento desconcentrado y
autonomo. Estas caracteristicas cualifican la administracion de
justicia e impiden que la garantia de su acceso se vea limitada a una
perspectiva formal y, en contrario, obligan a que las controversias
sometidas al estudio de la jurisdiccion obtengan una decisién de
fondo que otorgue certidumbre sobre la titularidad y el ejercicio de los
derechos objeto de litigio, razén por la cual las providencias judiciales
de caracter inhibitorio, que dejan en suspenso la resolucion del
asunto correspondiente, prima facie atentan contra el derecho al
acceso a la administracion de justicia y, por ende, son solamente
admisibles cuando el juez carece de alguna otra alternativa a la luz
del ordenamiento juridico aplicable, situaciones que, por supuesto,
deben ser extraordinarias.

[...]

Asi las cosas, para la Corte el derecho al acceso a la administracién
de justicia comporta un deber dirigido a los funcionarios judiciales,
consistente en decidir de fondo cada uno de los asuntos que se
someten a su estudio, siendo aceptable la resolucién inhibitoria de
los mismos Unicamente cuando el funcionario ha agotado todas las
alternativas juridicas posibles para resolver el caso, siempre bajo el
imperativo de la eficacia del derecho sustancial (Art. 228 C.P.).

5. Este deber, ademas, constituye un limite a la autonomia funcional
de los jueces, pues si se parte de la premisa de que el ejercicio de
esta facultad debe interpretarse de forma armoénica con los
postulados constitucionales y de manera esencial con el respeto de
los derechos fundamentales, las sentencias inhibitorias contradicen
tales presupuestos en una doble perspectiva: De un lado, impiden la
materializacién del acceso a la administracién de justicia y, del otro,
aunque tienen el caracter formal de decisiones judiciales, desdicen
de la funcion constitucional del juez, al desligar el ejercicio de la
judicatura de la resolucion cierta de las controversias sociales.

6. Los precedentes jurisprudenciales expuestos hacen referencia a la
incompatibilidad entre el Estatuto Superior y la existencia de fallos
inhibitorios carentes de motivacion objetiva, razonable y que no estén
basados en la necesidad extrema e indiscutible de adoptar una
decision en ese sentido. Sin embargo, la Sala advierte como esta
doctrina constitucional debe extenderse a aquellos casos en que la
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sentencia, si bien formalmente no es inhibitoria, no resuelve el
problema juridico planteado y deja en suspenso la titularidad de
derechos o el ejercicio de los mismos, pues en estos eventos las
consecuencias en términos de afectacion del derecho fundamental al
acceso a la administracion de justicia son idénticas a las de la
providencia inhibitoria formal, ya que en ambos eventos no existe
fallo material de fondo que concluya la controversia sometida al
conocimiento del juez.”®

6.3. Conclusion.

En consecuencia, como se profiri6 en este caso una sentencia
inhibitoria injustificada que vulnera el derecho de acceso efectivo a la
administracién de justicia, la Sala revocara la sentencia apelada y, en
su lugar, devolvera la actuacion al Tribunal para que ordene al
demandante adecuar la demanda a la accion de reparacién directa,
formulando las pretensiones declarativas y de condena que

corresponden a este tipo de accion.

Esta decision se adopta siguiendo el criterio expresado en la Sentencia
de 26 de abril de 2013 (Expediente num. 2006-01004-01, Consejera
ponente doctora Maria Elizabeth Garcia Gonzalez), reiterada
posteriormente’, en que la Sala sostuvo que en tratdndose de recursos
de apelacion respecto de fallos inhibitorios injustificados, como ocurre
en el sub lite, se debe devolver el expediente al a quo para que estudie

la demanda que no analizé, pues resolver de fondo la controversia en

6 Sentencia T-134 de 2004, M.P. Jaime Cordoba Trivifio.
7 En sentencia del 23 de enero de 2014, proferida en el proceso con radicado num. 2006-
00652-01, C.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzalez.
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segunda instancia equivaldria a convertirla en un asunto de Unica
instancia, privando de esta manera a la parte desfavorecida del
derecho fundamental de ejercer legitimamente su defensa,
intimamente ligado al debido proceso y al acceso a la administracion

de justicia.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidon Primera, administrando justicia en nombre de

la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: REVOCAR la sentencia apelada de fecha 7 de marzo de
2011 vy, en su lugar, DISPONER que el Tribunal Administrativo de
Antioquia ordene al demandante adecuar las pretensiones declarativas
y de condena de la demanda a la accién de reparacion directa, en el
término que para el efecto le sea concedido.

SEGUNDO: RECONOCER personeria a la Abogada Blanca Rocio
Alba Tapiero como apoderada de la U.A.E. Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales, en los términos y para los fines del poder a ella

conferido, visto a folio 15 del cuaderno de segunda instancia.

Copiese, notifiquese, publiquese y cumplase.
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La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala en

su sesion de la fecha.

GUILLERMO VARGAS AYALA MARIA ELIZABETH GARCIA
GONZALEZ

Presidente
MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO MARCO ANTONIO VELILLA

MORENO



