COMPETENCIA DEL RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION CONTRA
SENTENCIAS DEL CONSEJO DE ESTADO / COMPETENCIA DEL RECURSO
EXTRAORDINARIO DE REVISION CONTRA SENTENCIAS DE LOS
TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS

El articulo 186 del CCA dispone que le corresponde a la sala plena de lo
contencioso administrativo del Consejo de Estado conocer del recurso
extraordinario de revisiobn que se formule contra las sentencias dictadas por las
secciones 0 subsecciones de esta misma Corporacion con exclusion de los
miembros de la seccidon que profirid la decision. De suerte que la competencia
para resolver el recurso extraordinario de revision, interpuesto contra una
sentencia proferida por un tribunal administrativo, es de la sala del Consejo de
Estado que tenga la facultad de conocer del asunto tratado en la sentencia
recurrida. (...). Analizado el asunto sometido a consideracion, a la luz de las
disposiciones normativas en cita, se observa que la sentencia objeto del recurso
extraordinario de revision fue dictada, en segunda instancia, por el Tribunal
Administrativo de Santander, el 20 de mayo de 2010, y el tema abordado fue la
supresion de empleos por la reestructuraciébn administrativa en la administracién
central y en los institutos descentralizados del municipio de Barrancabermeja.
Dichos presupuestos permiten concluir, en consonancia con lo establecido en el
numeral 3 del aparte transcrito del articulo 13 del acuerdo 58 de 1999, que la
competencia para conocer del presente recurso es de esta Seccidén, no solo por
cuanto fue interpuesto contra una providencia dictada por un tribunal
administrativo, sino ademas porque su materia es de caracter laboral.

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO
185 / CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO 186 /
ACUERDO 58 DE 1999— ARTICULO 13

RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION - Finalidad / RECURSO DE
REVISION — No procede para estudiar de nuevo el fondo del asunto

El recurso de revision, que, en materia de lo contencioso administrativo, se
encuentra regulado por el capitulo | del titulo XXIII del CCA, reviste una
connotacion extraordinaria no solo porque con su ejercicio se pretenden desvirtuar
las presunciones de legalidad y certeza que amparan una sentencia, Sino porque
procede Unicamente contra las providencias que enuncia el articulo 185 ibidem, y
ademas las causales de procedencia las consagré de manera taxativa el legislador
en el articulo 188 idem, lo cual implica que las facultades del juez que conoce del
recurso extraordinario se reducen al estudio de los argumentos planteados por el
recurrente, los que, a su turno, deben estar dirigidos a configurar la causal alegada
como sustento de la pretensidbn de revisibn, sin que sea posible incluir
afirmaciones distintas ni revivir la controversia juridica y factica propia del proceso
en el que se profirid la sentencia objeto del recurso extraordinario. NOTA DE
RELATORIA: Consejo de Estado, Sala Plena de lo contencioso administrativo,
sentencia de revision de 2 de abril de 2013, rad.: 1997-00142-00.

RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION - Causal segunda / PRUEBA
RECOBRADA

Para que se estructure la causal anunciada, se requiere de los siguientes
presupuestos: i) que se trate de prueba documental; ii) que su no aduccién al
proceso se debid a fuerza mayor o caso fortuito o por obra de la parte contraria; iii)
que se haya recobrado después de la sentencia, esto es, que exista desde el



momento en que se instaura la demanda o, al menos, antes del vencimiento de la
Gltima oportunidad para presentar pruebas; y iv) que sea un documento conclusivo
que hubiera podido cambiar el sentido del fallo. Por lo tanto, no es admisible
alegar como causal una circunstancia que tuvo lugar en una etapa posterior al fallo
y por fuera del litigio, tal como alegar documentos que contienen decisiones
favorables de las subsecciones de la seccion segunda de esta Corporacion
emitidas en procesos similares sobre la misma situacion factica y juridica. NOTA
DE RELATORIA: Consejo de Estado, Sala Plena de lo contencioso administrativo,
sentencia de revision de 8 de noviembre de 2005, C.P.: Héctor Romero Diaz, rad.:
1999-00218-01.

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINSTRATIVO — ARTICULO
188

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION B
Consejero ponente: CARMELO PERDOMO CUETER

Bogota, D. C., veintinueve (29) de junio de dos mil diecisiete (2017)
Radicacion numero: 11001-03-25-000-2013-00241-00(0549-13)
Actor: BLANCA YOLANDA MORENO VANEGAS

Demandado: MUNICIPIO DE BARRANCABERMEJA

Accién: Nulidad y restablecimiento del derecho

Tema: Supresion de cargos de carrera administrativa por reestructuracion
de la administracion central y de los institutos descentralizados del
municipio de Barrancabermeja

Actuaciéon: Recurso extraordinario de revision

Procede la Sala a decidir el recurso de extraordinario de revision interpuesto por la
parte actora contra la sentencia de 20 de mayo de 2010, proferida por el Tribunal
Administrativo de Santander, que revocé el fallo de 10 de diciembre de 2008 del
Juzgado Unico Administrativo del Circuito de Barrancabermeja, el cual accedio a

las suplicas de la demanda incoada.

|. ANTECEDENTES DE LA ACCION

1.1 La demanda (ff. 102-114). La sefiora Blanca Yolanda Moreno Vanegas, quien

actia en su propio nombre, ocurrio ante la jurisdiccion de lo contencioso-
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administrativol a incoar accién de nulidad y restablecimiento del derecho,
conforme al articulo 85 del Cddigo Contencioso Administrativo (CCA), contra el
municipio de Barrancabermeja (Santander), con el propédsito de que se declare la
anulacion de los Decretos municipales 2372 y 238 de 27 de noviembre de 2001, y
5 de 14 de enero de 2002,2 del alcalde de Barrancabermeja, y del oficio SG-18
también de esta Ultima fecha, del secretario general de dicha alcaldia, en el que se

le comunica la supresion del cargo.

A titulo de restablecimiento del derecho, solicité condenar a la accionada a (i)
reintegrarla, sin solucion de continuidad, al cargo que venia desempefiando como
jefe de division de la secretaria juridica de la alcaldia o a otro igual o de superior
jerarquia; (ii) efectuar el reconocimiento y pago de todos los sueldos, primas,
bonificaciones y demas adehalas de la asignacion basica del empleo que
ocupaba, desde que se produjo su retiro hasta que sea de manera efectiva
reincorporada; (iii) actualizar las anteriores condenas, con base en el articulo 179
del Cddigo Contencioso Administrativo (CCA); vy (v) dar cumplimiento a la

sentencia en los términos de los articulos 176 a 178 del CCA.

1.2 Fundamentos facticos y consideraciones de la parte demandante. Relata
la actora que el concejo de Barrancabermeja confirié, mediante Acuerdo 3 de 28
de febrero de 2001, autorizaciones y facultades extraordinarias al alcalde de dicho
municipio, durante seis meses, para realizar una reestructuracion administrativa
del nivel central, acuerdo que fue sancionado por este el 15 de marzo de 2001;
pero se desconocio lo previsto en el articulo 81 de la Ley 136 de 1994, de que la
publicacién debia efectuarse, dentro de los diez siguientes a su sancion, y no 74

dias mas tarde.

También expone la accionante que el término de las autorizaciones y facultades
comenzaba el 1.° de abril y culminaba el 30 de septiembre de 2001; sin embargo,
el alcalde expidi6 el Decreto 237 de 27 de noviembre de 2001, por medio del cual
se establece la estructura administrativa del municipio de Barrancabermeja y se

dictan otras disposiciones. Luego, por medio de Decreto Municipal 5 de 14 de

! Ante los juzgados administrativos de Barrancabermeja.

2 «Por el cual se establece la estructura administrativa del Municipio de Barrancabermeja y se dictan otras
disposiciones» (ff. 64-101).

8 «Por el cual se adopta la planta global de personal de la administracion central del Municipio de
Barrancabermeja». En el articulo 1.° de este decreto, se suprimen cinco empleos de jefe de division , cddigo 210,
grado 18, que era uno de los que desempefiaba la actora (ff. 41-52).



enero de 2002, de este servidor, se adopta la planta global de personal de la
administracion central del municipio de Barrancabermeja, y mediante oficio SG 18
del mismo dia, del secretario general, se le comunica que su cargo ha sido
suprimido. Por ello, se acoge a los derechos del empleado de carrera
administrativa en caso de supresion de empleos, segun el articulo 39 de la Ley

443 de 1998; pero no se le vincula a la nueva planta de personal.

II. PROVIDENCIA IMPUGNADA

El Tribunal Administrativo de Santander, mediante sentencia de 20 de mayo de
2010 (ff. 519-536), revoco el fallo de primera instancia proferido por el Juzgado
Unico Administrativo del Circuito de Barrancabermeja, que habia accedido a las

suplicas de la demanda y, en su lugar, las negé.

Consider6 que ya se habia pronunciado en otros procesos similares sobre la
legalidad de los actos acusados, esto es, con identidad de pretensiones y cargos
de ilegalidad, sin que existan motivos para cambiar el criterio reiterado, y, por lo
tanto, retoma los argumentos expuestos en la sentencia proferida el 12 de febrero
de 2010, dictada dentro del radicado 2002-1348-01, demandante: Eliécer del
Cristo Suarez Rodriguez, M.P. Julio Edisson Ramos Salazar:

...respecto a la ILEGALIDAD SOBREVINIENTE de los actos administrativos
acusados que se alega a causa de la nulidad del decreto 237 de 2001
declarada por ésta Corporacion y confirmada por el H. Consejo de Estado y
gue sefala la parte demandante fue el fundamento del decreto 005 de 2002,
se debe sefialar que no implica que al ser declarado nulo el Decreto 237 de
2001, automaticamente desaparece la motivacion empleada para la
expedicion de los Decretos 004 del 14 de enero de 2002, No. 005 del 14 de
enero de 2002 y No. 010 del 15 de enero de 2002 y el Oficio N° SG-018 del 14
de enero de 2002.

Al estar declarada judicialmente la ilegalidad del Decreto 237 de 2001, se
debe analizar cudl es el efecto sobre los actos en generales y particulares que
en forma expresa sefialan como una causa o motivo el decreto mencionado; y
si por haber sido una de las causas quedan desprovistos de base juridica,
como quiera que cae parte de su motivacion.

En el fallo que declaré su nulidad, en segunda instancia se sefialo que:

El examen se contrae entonces a determinar si en el caso particular y
concreto, se obré de conformidad con el articulo 41 de la ley 443 de 1998,
en cuanto exige previamente la elaboracion de unos estudios técnicos
efectuados por la misma entidad, la Escuela Superior de Administracion
Plblica, firmas especializadas en la materia o profesionales en
administracion publica u otras profesiones iddéneas debidamente



acreditadas.

De acuerdo con las pruebas obrantes en el plenario, recaudadas en
primera instancia, para la fecha de expedicion del Decreto acusado, 27 de
noviembre de 2001, no existia el estudio técnico exigido por la ley 443 de
1998, como da cuenta el oficio del 28 de noviembre del mismo afio,
suscrito por el Director Nacional de la ESAP, dirigido al Presidente del
Concejo Municipal de Barrancabermeja (...).

De lo anterior puede inferirse que a la fecha de expedicion del Decreto
237 del 27 de noviembre de 2001 no existia el estudio técnico con
fundamento en el cual pudiera concluirse que la decisién alli plasmada se
fundaba en necesidades del servicio 0 en razones de modernizacién de la
administracién. Esa sola circunstancia hace anulable el acto acusado,
por desconocer uno de los presupuestos consagrados en el articulo
41 de la ley 443 de 1998, en tanto se configura una expedicion irregular
del decreto acusado v ademas una falsa motivacion, pues al momento de
proferirse el Decreto 237 del 27 de noviembre de 2001, la administracién
municipal aun no contaba con el respectivo estudio técnico y la ausencia
del mismo permite retirar del ordenamiento juridico el citado acto.

Ahora bien, resulta inaceptable el argumento expuesto por el ente
territorial en el recurso de apelacion pues, como lo dijo el Agente del
Ministerio Publico, mal puede pretender hacer valer como estudio técnico
un "primer avance", que en manera alguna puede sustituir los estudios
técnicos exigidos por la ley [sic para todo el texto].

[..]

De ahi se infiere que si bien es cierto que se declaré la nulidad del Decreto 237 de
2001, que fue motivo para que se dictara el Decreto 5 de 2002, no lo es menos
qgue tal situacion no implica el decaimiento del acto para la expedicién de este
altimo, ya que el alcalde de Barrancabermeja ejercié, conforme a los articulos 315,
numeral 7, de la Constitucién Politica y 91, letra d), numeral 4, de la Ley 136 de
1994, una facultad que le es propia, es decir, la de supresion de los empleos de
sus dependencias, con arreglo a los acuerdos correspondientes; de tal manera
gue no requeria de facultades por parte del concejo municipal, puesto que ha de
entenderse que él no podra, por ejemplo, crear un empleo cuya denominacion,
categoria y grado no se encuentre preestablecido en la correspondiente planta de
personal ni tampoco crear empleos cuyas asignaciones desborden el monto global

fijado en el presupuesto inicial para atender el pago de ese concepto.

lll. EL RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION

La demandante interpuso recurso extraordinario de revision contra la anterior

providencia (ff. 545-558), con fundamento en la causal prevista en el numeral 2 del



articulo 188 del CCA, «Haberse recobrado después de dictada la sentencia
documentos decisivos, con los cuales se hubiera podido proferir una decision
diferente, y que el recurrente no pudo aportar al proceso por fuerza mayor o caso
fortuito o por obra de la parte contraria», para que se revoque el fallo proferido por
el Tribunal Administrativo de Santander, el 20 de mayo de 2010, porque, a su
juicio, mientras que este se producia, «el Honorable Consejo de Estado estaba
estudiando cerca de 25 procesos para segunda instancia, relacionados con la
misma reestructuracion, del mismo municipio, el mismo afio, con los mismos actos

administrativos, vulnerando los mismos derechos» (f. 547).

Y en ese sentido, presenta una lista de sentencias favorables dictadas por las dos
subsecciones de la seccion segunda del Consejo de Estado y por el Tribunal

Administrativo de Santander, en segunda instancia asi:

-Demandante: Carmen Tulia Franco Martinez
Radicado: 68001233100020020128001
Empleado: provisional

Consejero ponente: Alfonso Vargas Rincén

-Demandante: Ruth Aurora Fiallo Marmol
Radicado 68001233100020020128301
Empleado: de carrera administrativa
Consejero ponente: Alfonso Vargas Rincon

-Demandante: Alvaro Franco Martinez
Radicado: 680012333100020020128601
Empleado: de carrera administrativa
Consejero ponente: Gerardo Arenas Monsalve

-Demandante: Rafael Herndndez Acosta

Radicado: 68001233100020020129001

Empleado: provisional

Consejero ponente: Bertha Lucia Ramirez de Paez

-Demandante: Robinson Peralta

Radicado: 68001233100020020134201
Empleado: provisional

Consejero ponente: Gerardo Arenas Monsalve

-Demandante: Betty Barrios de Florez

Radicado: 68001233100020020129801

Empleado: de carrera administrativa

Consejero ponente: Bertha Lucia Ramirez de Paez

-Demandante: Yesenia Narvaez Gémez
Radicado: 68001233100020020134601
Empleado: de carrera administrativa



Consejero ponente: Alfonso Vargas Rincon

-Demandante: Martha Mc Nish Zapata
Radicado 68001233100020020133201
Empleado: de carrera administrativa
Consejero ponente: Gerardo Arenas Monsalve

-Demandante: Ramiro Rozo Camacho

Radicado: 68001233100020020133001

Empleado: provisional

Consejero ponente: Bertha Lucia Ramirez de Paez

-Demandante: Jose Miguel Clavijo Chaker
Radicado: 68001233100020020132101

Empleado: provisional

Consejero ponente: Victor Hernando Alvarado Ardila

-Demandante: Calixto Antonio Sampayo Alvarez
Radicado: 68001233100020020131401

Empleado: de carrera administrativa

Consejero ponente: Bertha Lucia Ramirez de Paez

-Demandante: Juan Carlos Rojas Cabarcas
Radicado: 68001233100020020132001

Empleado: de carrera administrativa

Consejero ponente: Victor Hernando Alvarado Ardila

-Demandante: Patricia Rojas
Radicado: 68001233100020020131701

Fallos del Tribunal Administrativo de Santander, en segunda instancia,
proferidos en 2011:

-Demandante: Wilson Nieto
Radicado: 68001233100020020131101
Empleado: de carrera administrativa

-Demandante: Matias José Rivera Castro

Radicado: 11001031500020100107501

Empleado: de carrera administrativa

Ponente de primera instancia: Marco Antonio Velilla

Ponente de segunda instancia: consejero Gerardo Arenas Monsalve

-Demandante: Yamile Esther Flérez
Empleada: de carrera administrativa

-Demandante: Maria Antonia Quintero
Empleada: de carrera administrativa

-Demandante: Eduardo Enrique Gonzélez Silvera
Radicado: 1339-2002



Empleado: de carrera administrativa

IV. TRAMITE PROCESAL

Mediante auto de 24 de junio de 2013 (ff. 498-499), se admitio el recurso y se
ordend la notificacion a los sefiores alcalde de Barrancabermeja y procurador

delegado ante esta Corporacion.

4.1 Parte demandada (ff. 562-566). El municipio de Barrancabermeja, través de

apoderado, solicita que el recurso extraordinario de revision se declare infundado.

Estima que la causal que esgrime la demandante en el recurso extraordinario de
revision, sobre la violacion de jurisprudencia o linea jurisprudencial del Consejo de
Estado en la sentencia de segunda instancia, «no existe en el Nuevo Cdédigo
Contencioso Administrativo Ley 1437 de 2011 ni en el anterior Cddigo
Contencioso Administrativo Decreto 01 de 1984, por lo cual se pretende sutentar
el RECURSO DE REVISION en una causal INEXISTENTE, pues estudiada, una a
una, las contenidas en el Articulo 250, numerales 1 a 8, se ve claramente que la

situacion juridica alegada por el acto no tiene fundamento» (f. 562).

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA

5.1 Cuestidn previa. Antes de entrar a determinar si en el presente asunto se
configura la causal de revision invocada, la sala advierte que es necesario precisar
el régimen juridico aplicable, toda vez que el recurso extraordinario de revision fue
presentado el 7 de diciembre de 2011 (f. 545) contra la sentencia de segunda
instancia proferida el 20 de mayo de 2010 (f. 519-536), notificada por edicto que
permanecio fijado entre el 31 de mayo y el 2 de junio de 2010 (f. 538).

Lo anterior, teniendo en cuenta que el articulo 187 del Codigo Contencioso
Administrativo (CCA) establece como término para interponerlo dos (2) afios
contados a partir de la ejecutoria de la respectiva sentencia, mientras que el
articulo 251 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA) contempla el plazo maximo de un afio siguiente a la

ejecutoria del fallo.



Ahora bien, el articulo 308 del CPACA dispone que «El presente Cddigo
comenzara a regir el dos (2) de julio del afio 2012», es decir, que a pesar de que
la Ley 1437 se promulgé el 18 de enero de 2011, comenzé a regir el 2 de julio de
2012, y comoquiera que la demanda de revision se radico el 7 de diciembre de
2011, se aplicara el régimen juridico previsto en el Cddigo Contencioso
Administrativo, ya que la sentencia de segunda instancia se profirié y notifico en su

vigencia.

5.2 Competencia. En relacibn con la competencia de esta Colegiatura para
conocer del medio extraordinario de impugnacion que se analiza, es necesario

hacer las siguientes precisiones:

De conformidad con el articulo 185 del CCA, «el recurso extraordinario de revision
procede contra las sentencias ejecutoriadas [dictadas por las Secciones o
Subsecciones de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado y por los Tribunales Administrativos, en Unica instancia]».

La Corte Constitucional, en sentencia C-520 de 2009,* declar6é inexequible la
expresion «...dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por los Tribunales
Administrativos, en Unica o segunda instancia», contenida en el articulo 57 de la
Ley 446 de 1998, por consiguiente, el recurso extraordinario de revision procede

contra «las sentencias ejecutoriadas». Al respecto, estimo:

En un asunto similar al que es objeto de estudio en el presente proceso, en la
sentencia C-269 de 1998, la Corte declar6 inexequible una norma del Codigo
de Procedimiento Civil que excluia de la posibilidad de acudir al recurso
extraordinario de revision las sentencias dictadas por los jueces municipales
en unica instancia. La Corte recordd, en primer lugar, que “el recurso de
revision fue estatuido como un mecanismo excepcional contra la inmutabilidad
de la cosa juzgada, por la ocurrencia de hechos y conductas contrarios a
derecho que, una vez configurados, desvirtian la oponibilidad de la sentencia,
y por ende, la seguridad juridica que le sirve de fundamento, al carecer de un
elemento esencial: la justicia que debe inspirar toda decision judicial. Su
finalidad es, (...) restablecer la otros. Por esta razon, se ha dicho que mas que
un recurso, es un verdadero proceso.” En segundo lugar, la Corte examiné
las distintas causales que hacian viable el recurso extraordinario de revision
en los procesos civiles, y encontré que no existia justificacion para excluir a
las sentencias de Unica instancia dictadas por los jueces municipales.

4 M.P. Maria Victoria Calle Correa.
5 Sentencia C-269 de 1998, MP (E): Carmenza Isaza de Gdmez.



Ahora bien, el articulo 186 del CCA dispone que le corresponde a la sala plena de
lo contencioso administrativo del Consejo de Estado conocer del recurso
extraordinario de revision que se formule contra las sentencias dictadas por las
secciones 0 subsecciones de esta misma Corporacion con exclusion de los

miembros de la seccidn que profirio la decision.

De suerte que la competencia para resolver el recurso extraordinario de revision,
interpuesto contra una sentencia proferida por un tribunal administrativo, es de la
sala del Consejo de Estado que tenga la facultad de conocer del asunto tratado en
la sentencia recurrida. Sobre este aspecto, el articulo 13 del acuerdo 58 de 1999,°
modificado por el articulo 1.° del acuerdo 55 de 2003,” preceptia:

Articulo 13. Distribucion de los negocios entre las secciones. Para efectos de
repartimiento, los negocios de que conoce la Sala de lo Contencioso
Administrativo se distribuiran entre sus secciones atendiendo un criterio de
especializacion y de volumen de trabajo, asi:

[..]

Seccion Segunda

[..]

3. El recurso extraordinario de revisidbn contra las sentencias de Unica
instancia dictadas por los tribunales administrativos, en asuntos relacionados
con la competencia de esta seccion.

Analizado el asunto sometido a consideracién, a la luz de las disposiciones
normativas en cita, se observa que la sentencia objeto del recurso extraordinario
de revision fue dictada, en segunda instancia, por el Tribunal Administrativo de
Santander, el 20 de mayo de 2010, y el tema abordado fue la supresion de
empleos por la reestructuracién administrativa en la administracién central y en los

institutos descentralizados del municipio de Barrancabermeja.

Dichos presupuestos permiten concluir, en consonancia con lo establecido en el
numeral 3 del aparte transcrito del articulo 13 del acuerdo 58 de 1999, que la

competencia para conocer del presente recurso es de esta Seccion, no solo por

® Por el cual «La Sala plena del Consejo de Estado, en ejercicio de la facultad que le atribuye el articulo 237,
numeral 6°, de la Constitucion Politica y de conformidad con lo aprobado en la sesién de febrero 16 del afio en
curso; ACUERDA, La Corporacidn se regira por el siguiente reglamento: ...».

" «Por medio del cual se modifica el reglamento del Consejo de Estado».
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cuanto fue interpuesto contra una providencia dictada por un tribunal

administrativo, sino ademas porque su materia es de caracter laboral.

Asi las cosas, en este caso es procedente el recurso extraordinario de revision
interpuesto por la accionante contra la sentencia de 20 de mayo de 2010, proferida
por el Tribunal Administrativo de Santander, mediante la cual se revoco el fallo de
10 de diciembre de 2008 dictado por el Juzgado Unico Administrativo de
Barrancabermeja, que accedio a las suplicas de la demanda, y, en su lugar, las

nego.

5.3 Término para interponerle. Tal como se dej6 anotado en precedencia, el
articulo 187 del CCA prevé que el recurso en mencion debe interponerse dentro
de los dos (2) afios siguientes a la ejecutoria de la respectiva sentencia,
presupuesto que se cumplié en el sub lite si se tiene en cuenta que el fallo objeto
de recurso fue notificado por edicto fijado entre el 3 de mayo y el 2 de junio 2010
(f. 538), y el recurso se incod el 7 de diciembre de 2011 (f. 546).

5.4 Aspectos generales del recurso extraordinario de revision. El recurso de
revision, que, en materia de lo contencioso administrativo, se encuentra regulado
por el capitulo | del titulo XXIII del CCA, reviste una connotacion extraordinaria no
solo porgque con su ejercicio se pretenden desvirtuar las presunciones de legalidad
y certeza que amparan una sentencia, sino porgue procede Unicamente contra las
providencias que enuncia el articulo 185 ibidem, y ademas las causales de
procedencia las consagré de manera taxativa el legislador en el articulo 188 idem,
lo cual implica que las facultades del juez que conoce del recurso extraordinario se
reducen al estudio de los argumentos planteados por el recurrente, los que, a su
turno, deben estar dirigidos a configurar la causal alegada como sustento de la
pretension de revision, sin que sea posible incluir afirmaciones distintas ni revivir la
controversia juridica y factica propia del proceso en el que se profirid la sentencia

objeto del recurso extraordinario.?

8 Consejo de Estado, sala plena de lo contencioso-administrativo, sentencia de revision de 2 de abril de 2013,
expediente 1997-00142-00, indico:

«El Recurso Extraordinario de Revision establecido por el Codigo Contencioso Administrativo tanto por el
articulo 164 de la Ley 167 de 1941, como el Decreto 01 de 1984, posteriormente modificado por la Ley 446 de
1998, tiene como caracteristica que le es propia que se interpone contra sentencias ejecutoriadas por causales
excepcionales para restablecer el imperio de la justicia como supremo fin del Derecho cuando ellas son obtenidas
con violacién del derecho de defensa, con vulneracién de la cosa juzgada o por circunstancias especificamente
sefialadas por la ley como delito, tal como puede observarse por lo dispuesto en el articulo 188 del Cddigo
Contencioso Administrativo vigente.
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En este orden de ideas, para que este recurso prospere no solo es imperativo que
se demuestre la existencia de un motivo o causal de revision que, de manera
inequivoca, tenga la aptitud suficiente para variar los resultados de la decision,
sino que tal demostracion debe corresponder a las circunstancias facticas
sefaladas taxativamente en la ley como causales de revision que tengan la aptitud
suficiente para variar los resultados de la decision, y, en particular, en el articulo
188 del CCA.

5.5 La causal invocada. En el presente caso se invocé la causal 2.2 contenida en
el articulo 188 del CCA, consistente en «Haberse recobrado después de dictada la
sentencia documentos decisivos, con los cuales se hubiera podido proferir una
decision diferente, y que el recurrente no pudo aportar al proceso por fuerza mayor

o caso fortuito o por obra de la parte contraria».

Esta causal se refiere a documentos concluyentes, con los cuales se hubiera
podido adoptar una determinacion distinta; es decir, entendido el documento como
medio de prueba (relacionado con los hechos del proceso), que, conforme al
articulo 251 del Cédigo de Procedimiento Civil (CPC), hoy 243 del Codigo General
del Proceso (CGP), es «todo mueble que tenga caracter representativo o

declarativo».®

Conforme a lo acabado de expresar este recurso no es una nueva oportunidad que se conceda por la Ley a las
partes para reabrir el debate propio de las instancias, ni tampoco para suplir la incuria o negligencia de las mismas
en materia probatoria, sino que se fundamenta en hechos externos que no tuvieron oportunidad de ser planteados
dentro del proceso, como ocurre por ejemplo cuando la sentencia fue dictada con fundamento en documentos
cuya falsedad fue declarada por la justicia ordinaria, 0 con apoyo en testimonios en virtud de los cuales los
declarantes fueron condenados por haber incurrido en el delito de falsedad testimonial, o cuando los peritos en
virtud de cuyo dictamen se dicté el fallo hubieren sido condenados penalmente por haber cometido un delito en la
rendicién del mismo, o cuando el fallo se obtuvo en virtud de violencia o cohecho en el pronunciamiento de la
sentencia, o cuando se demuestra con posterioridad al fallo que este fue dictado con violacién de la existencia de
cosa juzgada anterior entre las mismas partes, salvo que se hubiere alegado durante las instancias la excepcion de
cosa juzgada y hubiere sido rechazada.

Es decir, como lo ha precisado la Sala Plena en anteriores oportunidades, el Recurso Extraordinario de Revision es
un medio de impugnacion excepcional de las sentencias que permite el rompimiento del principio de cosa juzgada
para restablecer tanto el imperio de la justicia como del ordenamiento juridico que resultan lesionados por hechos
externos al proceso judicial. Tales hechos externos estan descritos en el articulo 188 C.C.A. y tienen que ver con
la falsedad, el error, el dolo o la aparicion de documentos decisivos que hubieran alterado la decision judicial.

Asi mismo procede la causal de revision cuando la sentencia fue proferida pese a la existencia de una nulidad
originada en la misma y cuando respecto de ese fallo no hubiere sido procedente el recurso de apelacion.

Ha de anotarse que conforme a la jurisprudencia vigente de acuerdo con la sentencia C-520 de 2009 de la Corte
Constitucional, el Recurso Extraordinario de Revision se extiende también a las sentencias dictadas por los jueces
administrativos en primera o segunda instancia cuya naturaleza permita la interposicién del recurso, pues en ella
se declar6 la inexequibilidad de la expresion "dictadas por las secciones y subsecciones de la Sala de lo
Contenciosos Administrativo del Consejo de Estado y por los Tribunales Administrativos, en dnica o segunda
instancia».

9 José Fernando Ramirez Gémez. La prueba documental. 5.2 ed. Medellin: Sefial Editora, 1994. p. 27, «[...] la
legislacion colombiana tiene un concepto unitario de documento, donde se entiende por tal todo objeto que

12



De tal suerte que para que se estructure la causal anunciada, se requiere de los
siguientes presupuestos: i) que se trate de prueba documental; ii) que su no
aduccion al proceso se debid a fuerza mayor o caso fortuito o por obra de la parte
contraria; iii) que se haya recobrado después de la sentencia, esto es, que exista
desde el momento en que se instaura la demanda o, al menos, antes del
vencimiento de la dltima oportunidad para presentar pruebas; y iv) que sea un

documento conclusivo que hubiera podido cambiar el sentido del fallo.

Por lo tanto, no es admisible alegar como causal una circunstancia que tuvo lugar
en una etapa posterior al fallo y por fuera del litigio, tal como alegar documentos
que contienen decisiones favorables de las subsecciones de la seccion segunda
de esta Corporaciéon emitidas en procesos similares sobre la misma situacion

factica y juridica.

5.6 Caso concreto. Mediante sentencia de 20 de mayo de 2010, el Tribunal
Administrativo de Santander revoco el fallo de primera instancia proferido por el
Juzgado Unico Administrativo del Circuito de Barrancabermeja que accedio a las
suplicas de la demanda y, en su lugar, las neg6 dentro de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho instaurada por la sefiora Blanca Yolanda Moreno
Vanegas contra el municipio de Barrancabermeja, al considerar que la
demandante no desvirtué la presuncion de legalidad del acto acusado (Decreto
Municipal 5 de 2002), el cual fue proferido con base en las facultades establecidas
en los articulos 315, numeral 7, de la Constitucién Political® y 91, letra d), numeral
4, de la Ley 136 de 1994 .11

teniendo origen en la actividad del hombre puede ser llevado materialmente al proceso con el fin de probar el
hecho que representa [...]».

10 Constitucion Politica, articulo 315, numeral 7. «Son atribuciones del alcalde:

[. : '] - - - - - - -

7. Crear, suprimir o fusionar los empleos de sus dependencias, sefialarles funciones especiales y fijar sus
emolumentos con arreglo a los acuerdos correspondientes. No podra crear obligaciones que excedan el monto
global fijado para gastos de personal en el presupuesto inicialmente aprobado».

1 Articulo 91. Funciones. «Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la Constitucién, la ley, las
ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas por el Presidente de la Republica o gobernador
respectivo.

Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendrén las siguientes:

D) En relacion con la Administracion Municipal:

[...]

4. Crear, suprimir o fusionar los empleos de sus dependencias, sefialarles funciones especiales y fijarles sus
emolumentos con arreglo a los acuerdos correspondientes. No podra crear obligaciones que excedan el monto
global fijado para gastos de personal en el presupuesto inicialmente aprobado.
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Contra la anterior decision, la accionante interpuso recurso extraordinario de
revision, para cuyo efecto invoca como fundamento la causal 2.2 consagrada en el
articulo 188 del CCA.

Resulta oportuno precisar que el recurso extraordinario de revision no constituye
una instancia mas del proceso ordinario, sino que tiene la particularidad de
presentarse como una excepcion al principio de la cosa juzgada, por cuanto tiende
a invalidar los efectos juridicos de una sentencia que ya se encuentra
ejecutoriada, es por tal motivo que la ley ha establecido unas causales taxativas
para su procedencia, las cuales estan plasmadas en el articulo 188 del CCA.
Asimismo, la causal invocada por el recurrente debe estar debidamente
acreditada, para que el funcionario judicial pueda entrar a examinar la controversia

materia de la etapa procesal anterior.

La causal 2.2 establecida en el articulo 188 del Cédigo Contencioso Administrativo
(CCA) dispone:

Son causales de revision.

[.]

2. Haberse recobrado después de dictada la sentencia documentos decisivos,
con los cuales se hubiera podido proferir una decision diferente, y que el
recurrente no pudo aportar al proceso por fuerza mayor o caso fortuito o por
obra de la parte contraria.

Para que se configure esta causal, como se dijo, es indispensable que se trate de
una prueba documental que se aspira a que se reconozca su valor probatorio y
gue no pudo ser tenida en cuenta en el momento que se tomo la decision, al no
haber sido aportada al proceso por circunstancias de fuerza mayor o caso fortuito
o0 por obra de la parte contraria; y, ademas, debe ser decisiva para cambiar el

sentido del fallo.

Los acuerdos que sobre este particular se expidan podran facultar al alcalde para quien sin exceder el monto
presupuestal fijado, ejerza dicha funcién pro tempore, en los términos del articulo 209 de la Constitucion
Politica».
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En esta linea, la sala plena de lo contencioso-administrativo de esta Corporacion,
en sentencia de 8 de noviembre de 2005, al referirse a la causal en mencion,

expreso:

[..]

Presupuesto esencial para que se configure la causal aqui invocada, ademas
de que el documento se halle después de que se dicte la sentencia y que éste
sea decisivo'®, es que la prueba documental que se pretende hacer valer y
gue no pudo ser tenida en cuenta por el juzgador, no haya sido aportada al
proceso por circunstancias de fuerza mayor o caso fortuito o por obra de la
parte contraria.

Lo anterior significa que el fundamento de la causal segunda de revision es el
hecho de que se hayan recuperado documentos nuevos y trascendentales
para el proceso, es decir, que hubieren tenido la virtualidad suficiente, en caso
de haberse aportado, para que el juez tomara una decision diferente. Ademas,
es indispensable que los documentos aportados con la demanda de revision
existieran antes del pronunciamiento judicial objeto del recurso, pero que sélo
se pudieron recobrar, recuperar o rescatar después de la sentencia, es decir,
gue antes de ésta se encontraban extraviados, perdidos o refundidos, razén
por la cual al recurrente le fue imposible aportarlos. Desde luego, todos los
presupuestos que configuran las causales de revision, cualquiera sea la que
se invoque, deben ser probados por quien pretende le sea estimada su
pretension.

Cuando la causal en comentario exige que al recurrente le haya sido
imposible aportar el documento recuperado o recobrado por fuerza mayor o
caso fortuito, con mucha mas razén se requiere que no haya habido culpa,
negligencia o error de conducta alguno de su parte. Si esto ocurre, asi el
documento que no se allegd pueda tener influencia suficiente para cambiar el
sentido del fallo, no tiene la naturaleza de “recobrado” y, por ende, no es
idéneo para estimar la pretension revisoria, pues, como lo sostiene el profesor
Hernando Morales Molina, refiriéndose a la causal que aqui se analiza, con
ella no se pretende consagrar para el recurrente una ocasion “para mejorar
una prueba o producir otra con posterioridad a la sentencia revisada, pues no
habria nunca cosa juzgada, ya que bastaria que el vencido mejorara la prueba
o la produjera posteriormente a la sentencia”*.

Ademas de lo expuesto, para que los documentos recuperados encuadren
dentro de la causal segunda del articulo 188 del Codigo Contencioso
Administrativo, es indispensable que al recurrente le haya resultado imposible
allegarlos oportunamente al proceso, solo por dos causas, a saber: 1. Por

2Consejo de Estado, sala plena de lo contencioso-administrativo, sentencia de 8 de noviembre de 2005,
radicacion 11001-03-15-000-1999-00218-01(REV), consejero ponente: Héctor J. Romero Diaz, actor: Luis
Alfonso Rodriguez, demandado: Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC).

13 Afirmar que un documento es decisivo “significa que tiene un valor y eficacia bastante para resolver en sentido
contrario o diferente del fallo recurrido; de influencia tan notoria en el pleito que si el juzgador hubiera podido
apreciarlo al dictar su fallo lo hubiera pronunciado en sentido contrario; capaz por si mismo de contradecir el
resultado probatorio a que se llegd al fallar el pleito; ha de poderse estimar que se encontraba provisto de eficacia
probatoria tal que destruia la posibilidad de que las demas pruebas la contrariasen”. Juan de Dios Doval de Mateo,
La revision civil, Barcelona, 1979, pag. 156 [cita de la sentencia].

14 Hernando Morales Molina, Curso de Derecho Procesal Civil, Parte General, Bogota, Ed. ABC, 1973, pag. 625
[cita de la sentencia].
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fuerza mayor o caso fortuito y, 2. Por obra de la parte contraria.

En cuanto a la primera circunstancia, esto es, la fuerza mayor o el caso
fortuito, es preciso anotar que para la legislaciéon colombiana se trata de
expresiones sindnimas, conforme al articulo 1 de la Ley 95 de 1890, norma
segun la cual es “el imprevisto a que no es posible resistir, como un naufragio,
un terremoto, el apresamiento de enemigos, los actos de autoridad ejercidos
por un funcionario publico, etc.”.

La segunda causa -obra de la parte contraria- ha de entenderse como la
conducta de la parte que gand el proceso, quien con su actuar intencional
logroé que el documento que le daria el triunfo a su contraparte no se pudiera
aportar al expediente en razén de que lo retuvo u ocultd, precisamente con el
propdésito de que no sirviera como prueba.

[.]

Al hilo de lo anterior, la Sala estima que la exigencia fundamental para que se
estructure la causal 2.2 de revision, prevista en el articulo 188 del Cddigo
Contencioso Administrativo (CCA), es la de que, con posterioridad al fallo de
segunda instancia, los documentos decisivos sean recobrados o recuperados,
puesto que su existencia debe ser anterior al fallo objeto del recurso y que por
circunstancias de fuerza mayor o caso fortuito o por obra de la parte contraria no
pudieron ser aportados al proceso en la respectiva oportunidad procesal; prueba
documental que debe versar sobre los hechos y pretensiones del litigio, y que sea

concluyente para modificar la decision adoptada.

Ahora bien, en el presente asunto, la recurrente para sustentar la causal 2.2
esgrime el argumento de que «mientras se proferia el fallo de segunda instancia
por el Honorable Tribunal Administrativo de Santander, el Honorable Consejo de
Estado estaba estudiando cerca de 25 procesos para segunda instancia,
relacionados con la misma reestructuracion, del mismo municipio, el mismo afio,
con los mismos actos administrativos, vulnerando los mismos derechos» (f. 547) vy,
ademas, proporciona una lista de algunos de los pronunciamientos efectuados por
las dos subsecciones de la seccion segunda de esta Corporacion y por el Tribunal
Administrativo de Santander, que han sido despachados de forma favorable a los
demandantes; pero que son ajenos al litigio que la actora inicio, aunque, como ella
lo afirma, surgen de los mismos hechos y pretensiones. Por lo tanto, dichos fallos
no pueden considerarse documentos decisivos, recobrados o recuperados, y, por
supuesto, no se configura, por infundada, la causal 2.2 estatuida en el articulo 188
del CCA.
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Con fundamento en los elementos de juicio allegados al expediente y apreciados
en conjunto de acuerdo con las reglas de la sana critica, sin mas disquisiciones
sobre el particular, se declarard improspero el recurso extraordinario de revision

interpuesto.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, sala de lo contencioso
administrativo, seccién segunda, subseccién B, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:
1.° Declarase improspero el recurso extraordinario de revision interpuesto por la
accionante contra la sentencia de 20 de mayo de 2010, proferida por el Tribunal
Administrativo de Santander, dentro de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho incoada por la sefiora Blanca Yolanda Moreno Vanegas contra el
municipio de Barrancabermeja, conforme a lo indicado en la motivacion.
2.° Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen,
previas las anotaciones que fueren menester.

Notifiquese y cumplase,

La providencia fue discutida y aprobada en sala de decision de la fecha.

CARMELO PERDOMO CUETER

CESAR PALOMINO CORTES SANDRA LISSET IBARRA VELEZ
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