ACCION DE LESIVIDAD - Caracteristicas / CONFLICTO DE COMPETENCIAS - Accién de
lesividad / ACCION DE LESIVIDAD - Juez competente / CONFLICTO DE COMPETENCIAS
- Cuando varios jueces tienen competencia elige el demandante / ACCION DE LESIVIDAD -
Son demandados tanto la entidad publica que también es demandante como el particular
beneficiado por el acto administrativo

En el presente caso, el Fondo de Prevision Social del Congreso demanda su propio acto de
conformidad con los articulos 85y 136 numerales 2 y 7 del Cddigo Contencioso Administrativo.
Esta manera de acceder a la jurisdiccion para obtener la nulidad del acto propio de caracter
individual y concreto, se ha denominado por la jurisprudencia y la doctrina “accion de
lesividad”. Como esta Corporacién ha sefialado, en este tipo de acciones, para las entidades
publicas hay coexistencia de la calidad de demandante y de demandado. Es decir, que si bien, el
particular al que se le confiere el derecho en los actos acusados debe concurrir al proceso en
calidad de demandado, también la entidad publica autora de los actos tiene el caréacter de
demandada, a pesar de que comparezca al proceso simultaneamente como parte actora. Teniendo
en cuenta esta situacion sui generis que se presenta en la accion de lesividad, cuando el articulo
134 del Codigo Contencioso Administrativo prescribe que la competencia por razon del territorio
se determina por el domicilio del demandado, debe interpretarse que “el demandado” es tanto la
entidad publica que expidio el acto, como el particular al que se dirigio. En ese mismo sentido, el
numeral 1 del articulo 134D del Cédigo Contencioso Administrativo dispuso como regla general
que “la competencia territorial se determinara por el lugar de ubicacion de la sede de la entidad
demandada o por el domicilio del particular demandado”. De acuerdo con lo anterior, en este
caso la Ley prevé una competencia territorial a prevencién. Adicionalmente, el literal c) del
numeral 2) del articulo 134D del Cddigo Contencioso Administrativo dispone que en los asuntos
laborales del orden nacional la competencia territorial se determina por el ultimo lugar donde se
prestaron o debieron prestarse los servicios, que para el caso, por haber sido en el Congreso de la
Republica, se entiende que fue Bogota. Toda vez que en el presente asunto, el Fondo de
Prevision Social de Congreso de la Republica demandé sus propios actos que reconocieron y
reliquidaron la pension del sefior Carlos Arturo Espinosa Porto, puede conocer del proceso tanto
el juez del domicilio de la entidad demandada como el del particular con interés en el proceso,
asi mismo, el del ultimo lugar donde se prestaron los servicios. En cualquier caso, el
demandante elige al juez, pues cuando son varios los jueces competentes, conoce a prevencion,
aquél ante el cual se presente la demanda. Como la demanda se presento en Bogota, el
competente para asumir su conocimiento es el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, donde
se enviara el expediente para que continle el trdmite pertinente.
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La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado decide el conflicto



negativo de competencias surgido entre los Tribunales Administrativos de Sucre y
Cundinamarca.

ANTECEDENTES

El Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica, mediante apoderado judicial, y en
ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, demanda la legalidad de sus
actos administrativos contenidos en las Resoluciones Nos. 717 del 29 de julio de 1994, 1594 del
30 de diciembre de 1994, 248 del 1° de marzo de 1997, y 1789 del 30 de diciembre de 1996,
actos éstos mediante los cuales la entidad demandante reconocid y reajusto la pension del sefior
Carlos Espinosa Porto, en su calidad de ex Congresista de la Republica (fls. 261 a 272).

La demanda fue presentada el 28 de septiembre de 2006, en el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, y fue admitida mediante auto del 15 de marzo de 2007 (fls. 275 a 280), proveido
en el cual se deneg6 la medida de suspension provisional solicitada; se dispuso notificar al sefior
Carlos Espinosa Porto, al Ministerio Publico, y se ordend su fijacion en lista, asi como el pago o
la consignacién de los gastos ordinarios necesarios del proceso, a cargo de la parte actora.

Antes de que la demanda fuera notificada al sefior Carlos Arturo Espinosa Porto, a través de
proveido del 28 de septiembre de 2007, la Seccién Segunda — Sub Seccion D, del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, remitio por competencia el proceso al Tribunal Administrativo
de Sucre, con apoyo en lo siguiente:

“(...) Asi las cosas, la Sala puede deducir, de las pruebas allegadas al proceso, que la parte actora
(sic) actualmente se encuentra domiciliado en la ciudad de Sincelejo (Sucre), que teniendo en
cuenta lo dispuesto en el articulo 134 del Codigo Contencioso Administrativo, el cual dispuso:

“Articulo 134. En los asuntos del conocimiento de los tribunales administrativos en que sea parte
demandante la Nacion o una entidad del orden nacional, la competencia por razon del territorio
se determinara por el domicilio del demandado.”

“Le corresponde por competencia, conocer de este proceso al H. Tribunal Administrativo de
Sucre.

“(...)” (fls. 539 y 540).

Recibido el proceso en el Tribunal Administrativo de Sucre, mediante providencia del 24 de
enero de 2008, se declaro incompetente y, en consecuencia, ordené remitirlo a esta Corporacion,
con el fin de que resuelva el conflicto negativo de competencias propuesto. Lo anterior se
fundamento en la siguiente argumentacion:

“(...) si el juez admite sin percatarse de la falla y el demandando no interpone recurso de
reposicion contra el auto admisorio de la demanda o el mandamiento ejecutivo, segun el caso, y
tampoco se propone la excepcion previa de falta de competencia queda radicada la competencia
en ese juez y saneada cualquier posible nulidad, pues se asume, con buen criterio, que si el
demandante acudi6 ante ese juez, este nada dijo, y el demandado tampoco objeto, queda
definitivamente el conocimiento del proceso en ese juez y cerrada la posibilidad posterior de que
por peticion de una de las partes o que por iniciativa oficiosa del juez o su superior se quiera
hacer valer esa nulidad de falta de competencia por cualquiera de los factores, salvo el funcional
en oportunidad posterior.



“En el presente caso en el momento en que el Tribunal de Cundinamarca hizo el estudio de la
demanda para decidir sobre su admision debio dar aplicacion a la normatividad que regula lo
concerniente a la competencia, consagrada en el art. 143 del C.C.A. el cual en su inciso tercero
preceptla:

“(...) Asi las cosas, considerando que el demandado tiene su domicilio en la ciudad de Sincelejo,
antes de remitirse el proceso al funcionario que de acuerdo al factor territorial corresponderia la
tramitacion del proceso, que para el caso era el Tribunal Administrativo de Sucre, se debid
notificar la demanda al accionado, para que éste dentro del término legal pudiera si a bien lo
quisiera alegar la nulidad a través del recurso de reposicion; de tal forma que una vez resuelto el
recurso y declarada la correspondiente invalidez de lo actuado se efectuara la remision del
expediente a esta Corporacion.

“De la misma manera en caso de que una vez hecha la notificacion, la parte interesada no alegara
la nulidad, ésta se entenderia saneada y el conocimiento del proceso quedaria de manera
definitiva en cabeza del Tribunal Administrativo de Cundinamarca...” (fls. 551 a 556).

Realizado el reparto en la Corporacion, a través de providencia de 12 de mayo de 2008, se corrio
traslado a las partes por el término de tres dias, de conformidad con lo sefialado en el articulo
215 del C.C.A. (fl. 560).

Dentro de la oportunidad correspondiente, intervino el apoderado judicial de la parte actora, para
manifestar que la competencia debe quedar asignada en cabeza del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, toda vez que el Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica, ha
instaurado accion de nulidad y restablecimiento del derecho, en la modalidad de lesividad, raz6n
por la cual la entidad publica demandante también hace las veces de demandado al igual que el
ex Congresista Espinosa Porto, circunstancia que permite afirmar que el domicilio de uno de los
demandados es la ciudad de Bogota, méaxime si se tiene en cuenta que fue el Distrito Capital el
lugar donde se profirieron los actos censurados.

Por ende, en criterio de la parte demandante, la regla de competencia aplicable es el literal b), del
numeral 2 del articulo 134D del C.C.A., que preceptua que la competencia territorial en asuntos
nacionales estara determinada, para los eventos de nulidad y restablecimiento del derecho, por el
lugar donde se expidié el acto, o en el domicilio del demandante (fls. 562 y 563).

CONSIDERACIONES

Negado el proyecto presentado por el Consejero ponente, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo decide el conflicto negativo de competencia entre los Tribunales Administrativos
de Cundinamarca y de Sucre, para conocer de la accién de nulidad y restablecimiento del
derecho instaurada por el Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica contra sus
propios actos que reconocieron y reajustaron una pension de excongresista.

La Sala Plena es competente para resolver el presente caso con fundamento en el articulo 97 del
C.C.A., modificado por el articulo 33 de la Ley 446 de 1998, teniendo en cuenta que para la
fecha de su presentacion no habian empezado a regir las modificaciones de la Ley 1285 del 22 de
enero de 2009, que radico la potestad para resolver los conflictos de competencias entre
tribunales, en las Secciones o Subsecciones del Consejo de Estado de acuerdo con su
especialidad.

Cabe anotar que el Consejo de Estado cumple esta funcion como méaximo Tribunal de la



Jurisdiccion Contencioso Administrativa, por lo que las decisiones que resuelven estos conflictos
deben ser aplicadas para casos similares, como precedente, por los Tribunales y Juzgados, en
aras de dar seguridad juridica a los asociados y garantizar el derecho a la igualdad, evitando
nulidades futuras.

En el presente caso, el Fondo de Prevision Social del Congreso demanda su propio acto de
conformidad con los articulos 85y 136 numerales 2 y 7 del Cddigo Contencioso Administrativo.
Esta manera de acceder a la jurisdiccion para obtener la nulidad del acto propio de caracter
individual y concreto, se ha denominado por la jurisprudencia y la doctrina “accion de lesividad”.

Como esta Corporacion ha sefialado, en este tipo de acciones, para las entidades publicas hay
coexistencia de la calidad de demandante y de demandado

Es decir, que si bien, el particular al que se le confiere el derecho en los actos acusados debe
concurrir al proceso en calidad de demandado, también la entidad publica autora de los actos
tiene el caracter de demandada, a pesar de que comparezca al proceso simultdneamente como
parte actora.

Teniendo en cuenta esta situacion sui generis que se presenta en la accion de lesividad, cuando el
articulo 134 del Coédigo Contencioso Administrativo prescribe que la competencia por razén del
territorio se determina por el domicilio del demandado, debe interpretarse que “el demandado” es
tanto la entidad publica que expidi6 el acto, como el particular al que se dirigio.

En ese mismo sentido, el numeral 1 del articulo 134D del Cddigo Contencioso Administrativo
dispuso como regla general que “la competencia territorial se determinara por el lugar de
ubicacion de la sede de la entidad demandada o por el domicilio del particular demandado”.

De acuerdo con lo anterior, en este caso la Ley prevé una competencia territorial a prevencion.

Adicionalmente, el literal c) del numeral 2) del articulo 134D del C6digo Contencioso
Administrativo dispone que en los asuntos laborales del orden nacional la competencia territorial
se determina por el ultimo lugar donde se prestaron o debieron prestarse los servicios, que para el
caso, por haber sido en el Congreso de la Republica, se entiende que fue Bogota.

Toda vez que en el presente asunto, el Fondo de Prevision Social de Congreso de la Republica
demandd sus propios actos que reconocieron y reliquidaron la pension del sefior Carlos Arturo
Espinosa Porto, puede conocer del proceso tanto el juez del domicilio de la entidad demandada
como el del particular con interés en el proceso, asi mismo, el del Gltimo lugar donde se
prestaron los servicios. En cualquier caso, el demandante elige al juez, pues cuando son varios
los jueces competentes, conoce a prevencion, aquél ante el cual se presente la demanda.

Como la demanda se present0 en Bogota, el competente para asumir su conocimiento es el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, donde se enviara el expediente para que continue el
tramite pertinente.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado,
RESUELVE

DECLARASE que el competente para continuar el trdmite del proceso, es el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca.



REMITASE el expediente a dicho Tribunal.
COMUNIQUESE esta decision al Tribunal Administrativo de Sucre.
Copiese, Notifiquese y Cumplase
La anterior providencia se estudio y aprob6 en la sesion de la fecha.
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