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Sintesis: La demandante presentd un recurso extraordinario de revision en contra de una
Sentencia e invocd las causales contenidas en los numerales 5 y 8 del articulo 250 del
CPACA. Alegd que esta habia vulnerado su derecho al debido proceso, ya que no era
congruente con las pretensiones ni con lo alegado en el recurso de apelacién. Ademds,
sostuvo que el Tribunal debié haber concedido sus pretensiones. Por Ultimo, afirmdé que
existia una contradiccion entre la Sentencia recurrida y una decisién anterior que constituia
cosa juzgada entre las partes del proceso.

Decide la Sala el recurso extraordinario de revision interpuesto por la sociedad
Oscar de Jesus Ramirez y CIA LTDA. en contra de la Sentencia de 12 de
noviembre de 2019, proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia’.

Contenido: 1. Antecedentes — 2. Consideraciones — 3. Decision

! La Seccion Tercera del Consejo de Estado es competente para conocer del presente recurso, en los términos del
articulo 249, numeral 2, del CPACA, segun el cual “de los recursos de revision contra las sentencias ejecutoriadas
proferidas por los Tribunales Administrativos conocerdn las secciones y subsecciones del Consejo de Estado seguin
la materia”.
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1. ANTECEDENTES

Contenido: 1.1. Antecedentes del proceso — 1.2. Recurso extraordinario de revision

1.1. Antecedentes del proceso

1. El 19 de diciembre de 2007, la sociedad Oscar de Jesus Ramirez y CIA
LTDA. presentd una demanda, en ejercicio de la accion de controversias
confractuales, en contra del Instituto de Deportes y Recreacion-INDER, con
el objeto de que se hicieran las siguientes declaraciones y condenas (se
trascribe):

1. "Que por las razones expuestas se declare la nulidad del pardgrafo Unico
de la clausula cuarta del contrato de arrendamiento 034 de 2001.

2. Que por las razones expuestas se declare la nulidad del acto administrativo
de fecha 23 de julio de 2007.

3. Que por las razones expuestas se declare la nulidad del acto administrativo
de fecha 27 de Agosto de 2007.

4. En subsidio de la pretension primera que se declare que la aplicacién e
interpretacion que el INDER le estd dando al pardgrafo Unico de la cldusula
cuarta del contrato de arrendamiento 034 de 2001 con la forma como le
incrementd a mi mandante el canon mensual de arrendamiento es
arbitraria y leonina.

5. Que se restablezca el derecho de mi mandante declarando que no estd
obligado a cancelar el valor del canon de arrendamiento que pretende
cobrarle el INDER desde el mes de agosto de 2007.

6. Que se condene ejemplarmente en costas a la demandada”.

2. Ensintfesis, la actora presentd los siguientes hechos en la demanda:

3. 1) EIl 9 de marzo de 2001, la demandante celebré con el INDER el
contrato de arrendamiento 34 de 2001 sobre unos inmuebles localizados en
el Estadio Atanasio Girardot de Medellin.

4. 2) El plazo del contrato fue de 3 anos contados a partir del 1 de enero
de 2001 hasta el 31 de diciembre de 2003. Segun la actora, este término, por
ministerio de ley, era prorrogable automdaticamente por periodos iguales al
inicialmente pactado; en consecuencia, a la fecha de presentacion de la
demanda, estaba vigente la segunda prorroga, que regia desde el 1 de
enero de 2007 hasta el 31 de diciembre de 2009.

5. 3) Se pactd un canon mensual de arrendamiento inicial de $1'696.969.
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6. 4) Segun el paragrafo de la cldusula cuarta del contrato, “el canon
mensual de arrendamiento ser[ia] reqgjustable anualmente a partir de cada
ano en el tanto por ciento que determin[ara] la oficina de catastro
municipal”. Sin embargo, esta estipulacion nunca fue aplicada por las
partes, pues, cada ano, estas acordaron el reajuste del canon vy, para el
2007, pactaron un canon de $2'048.739 que debia regir hasta el 31 de
diciembre de 2007.

7. 5) El 23 de julio de 2007, el arrendador expidid un acto administrativo en
el que informd a la arrendataria que el nuevo canon mensual que regiria
desde agosto de 2007 seria de $6'020.933. El 27 de agosto de 2007, la
entidad confirmo la referida decision.

8. En primera instancia, mediante la Sentencia de 25 de abril de 2014, el
Juzgado 13 Administrativo del Circuito de Medellin decidid (se trascribe):

“PRIMERO.- Declarar probada la excepcién de caducidad, respecto de la
primera pretension, planteada en la demanda, por las razones expuestas en la
parte motiva de la presente decision.

SEGUNDO.- Declarar probada la excepcion de ineptitud sustantiva de la
demanda, respecto de las pretensiones segunda y tercera, por lo expuesto en
la parte considerativa de este fallo.

TERCERO.- Negar las pretensiones de la demanda de acuerdo con las razones
aducidas en la parte motiva de la presente sentencia.

CUARTO.- No prospera la objecién por error grave, planteada por la parte
demandante, respecto del dictamen pericial realizado por el ingeniero civil,
Gustavo Gutiérrez Maya.

[...]".

9. Luego de que la actora apelara la referida providencia, mediante la
Sentencia de 19 de octubre de 2017, el Tribunal Administrativo de Antioquia
decidio (se trascribe):

“PRIMERO. SE REVOCA el numeral SEGUNDO la providencia del 25 de abril del
2014 proferida por el Juzgado Trece Administrativo del Circuito de Medellin, que
declaré probada la excepcién de ineptitud sustantiva de la demanda,
respecto de las pretensiones segunda y tercera, por las consideraciones
expuestas con antelacion.

SEGUNDO: SE CONFIRMA en todo lo demds el fallo apelado.
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TERCERO. Una vez en firme DEVUELVASE al juzgado de origen para que emita el
fallo de mérito que corresponda, acorde con lo expuesto en la parte motiva de
la presente providencia.

[...]".

10. Con ocasion de la orden dictada por el Tribunal Administrativo de
Antfioquia contenida en el citado numeral 3 de la parte resolutiva de la
Sentencia de 19 de octubre de 2017, el Juzgado 31 Administrativo del
Circuito de Medellin debia pronunciarse respecto de la legalidad de los
actos administrativos demandados. Ello, ya que la referida Sentencia habia
revocado la decision del juez de primera instancia de declarar probada la
excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda respecto de las
pretensiones en las que se solicitaba la declaratoria de nulidad de los actos.

11. Mediante la Sentencia de 16 de enero de 2019, el Juzgado 31
Administrativo del Circuito de Medellin decidio (se trascribe):

“Primero. Declarar que entre OSCAR RAMIREZ Y CIA LTDA y el Instituto de
Deportes y Recreacion de Medellin-INDER- existio un contrato de arrendamiento
firmado del 09 de marzo del 2001, con plazo de tres anos, el cual fenecid el 1
de diciembre del 2003, sin que haya lugar a entender que el mismo fue
prorrogado automdticamente, por las razones expuestas en la parte motiva de
esta providencia.

Segundo. Declarar la nulidad de los actos administrativos contenidos en la
Comunicacidn del 23 de julio del 2007, y en el Oficio del 27 de agosto del 2001,
expedidos por la entidad demandada, al haberse declarado la inexistencia de
la prérroga del contrato en las que aquellos se fundamentaban.

Tercero. Declarar que:

i) El demandante no estd obligado a cancelar nuevos valores por concepto de
cdnones de arrendamiento que pretende cobrarle el INDER con fundamento
en los actos administrativos que se declaran nulos; y que

i) la entidad tiene la facultad de solicitar la restitucidon de los inmuebles,
precisamente por la inexistencia de contrato que ampare la tenencia y lucro
que de ellos pudiera estar obteniendo el arrendatario de hecho.

Cuarto. Abstenerse de condenar en costas a las partes.

Quinto. Negar las demds pretensiones.

[...]"

12. Luego de que las partes apelaran la citada decision, en la Sentencia de
12 de noviembre de 2019 -objeto del presente recurso de revision—, el
Tribunal Administrativo de Antioquia decidio (se trascribe):
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“PRIMERO. SE REVOCA la providencia del dieciséis (16) de enero de dos mil
diecinueve (2019), proferida por el Juzgado Treinta y Uno Administrativo del
Circuito de Medellin, por las consideraciones expuestas con antelacion.

L]

13. En relaciéon con la caducidad de las pretensiones, el Tribunal afirmo (se
trascribe):

“en sentencia proferida el 25 de abril de 2014, el Juzgado Trece Administrativo
del Circuito de Medellin declard probada la excepcidn de caducidad respecto
de la pretension de declarar la nulidad del pardgrafo Unico de la cldusula
cuarta del contrato de arrendamiento No. 034 de 2001, decisién que fue
confirmada por este Tribunal mediante sentencia del 19 de octubre de 2017.

No obstante lo anterior, se advierte que el hecho de que haya operado el
fendmeno preclusivo de la caducidad en relacion a la declaratoria de nulidad
de la citada clausula contractual, no implica que también haya operado frente
a la pretension de nulidad de los actos acusados, pues uno y otro supuesto se
rigen por reglas diferentes [...]".

14. Segun la Sentencia, contrario a lo manifestado por el juez de primera
instancia, el contrato se renovod tacitamente y para la fecha de expedicion
de los actos demandados, este aun se encontraba en ejecucion. Ademds,
las comunicaciones demandadas no correspondian a actos administrativos,
por lo que no era procedente estudiar su legalidad. A juicio del Tribunal, no
estaba demostrada una actuacion abusiva de la demandada, ya que el
incremento del canon se fundamentd en lo pactado en el contrato.

15. El 6 de diciembre de 2019, la sociedad demandante presentd una
accioén de tutela, en la que alegd que, mediante la Sentencia de 12 de
noviembre de 2019, el Tribunal Administrativo de Antfioquia habia vulnerado
sus derechos al debido proceso, a la defensa y a la igualdad.

16. En la providencia de 5 de marzo de 2020, el Consejo de Estado? decidio
que la accidén no cumplia con el requisito de subsidiariedad, pues “e[rd]
claro que proced]ia] el recurso extraordinario de revision, pues la sociedad
considerd la afectacion de su debido proceso por desconocimiento del
principio de congruencia, pues no se resolvio sobre todas las pretensiones
planteadas en la demanda de controversias confractuales”.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Quinta, Sentencia de 5 de marzo de 2020,
exp. 11001-03-15-000-2019-05133-00.
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1.2. Recurso exiraordinario de revision

17. El 6 de noviembre de 2020, la sociedad Oscar Ramirez y CIA LTDA.
presentd un recurso extraordinario de revision contra la Sentencia de 12 de
noviembre de 2019, proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia.

18. La recurrente invoco las causales contenidas en los numerales 5y 8 del
articulo 250 del CPACA —correspondientes a la existencia de una “nulidad
originada en la sentencia que puso fin al proceso y contra la cual no
procede recurso de apelacion”, ya que el Tribunal viold su derecho al
debido proceso, y por “ser la sentencia conftraria a ofra anterior que
constitulia] cosa juzgada entre las partes del proceso en que aquella fue
dictada”-y las sustentd en los siguientes argumentos:

19. La referida providencia no era congruente, en la medida en que no
contenia un pronunciamiento expreso frente a las pretensiones cuarta vy
quinta de la demanda. Ademds, en la Sentencia de 25 de abril de 2014, el
juez decidié que no prosperaba la objecidon por error grave planteada frente
al dictamen rendido por el perito Gustavo Gutiérrez Maya vy, pese a que la
demandante apeld este punto, la Sentencia de segunda instancia no
resolvidé al respecto.

20. El Tribunal debidé haber concedido las pretensiones, ya que las pruebas
evidenciaban suficientfemente que el INDER habia abusado de su posicion
dominante y que se habia roto el equilibrio econdmico del contrato.

21. Al estudiar la caducidad de la accidn, el Tribunal no aplicd el arficulo
164, literal j, del CPACA gue senalaba que podia demandarse la nulidad
absoluta del contrato mientras este se encuentrara vigente y el contrato
para la fecha de la presentacion de la demanda aun se encontfraba
vigente; “motivo por el cual existe un error de derecho”. “De haberse
considerado que el contrato estaba vigente al momento de proferirse la
sentencia de fecha 25 de abril de 2014 hubiere sido procedente declarar la
nulidad absoluta de oficio de la cldusula mediante la cual se estipuld el
aumento del canon de arrendamiento cuya nulidad se demandd y no fue
asi porque en resumen se considerd que el contfrato no se encontraba
vigente”.
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22. Quedaron en firme todos los argumentos contenidos en la citada
Sentencia de 25 de abril de 2014 para no acceder a declarar las
pretensiones, entre ellos la caducidad de las acciones. En virtud de lo
anterior, existe una contfradiccion entre la referida providencia y la decision
recurrida.

2. CONSIDERACIONES

Contenido: 2.1. Objeto del litigio — 2.2. Generalidades y configuracién de la causal de
revision contenida en el numeral 5 del articulo 250 del CPACA - 2.3. Generalidades vy
configuracion de la causal de revision contenida en el numeral 8 del articulo 250 del CPACA
—2.4. Condena en costas

2.1. Objeto del litigio

23. En consideracion a los argumentos presentados en el recurso
extraordinario, la Sala deberd establecer si procede la revision de la
Sentencia: (1) por la existencia de una nulidad, ya que, segun la recurrente,
el Tribunal viold su derecho al debido proceso, y (2) por ser la Sentencia
contraria a las decisiones de 25 de abril de 2014 del Juzgado 13
Administrativo del Circuito de Medellin y de 19 de octubre de 2017 del
Tribunal Administrativo de Antioquia, las cuales, en su entender, constituian
cosa juzgada entre las partes del proceso.

2.2. Generalidades y configuracion de la causal de revision contenida en
el numeral 5 del articulo 250 del CPACA

24. La causal de revision alegada por la recurrente, contenida en el numeral
5 del articulo 250 del CPACA, se configura cuando se acredita la existencia
de una “nulidad originada en la senfencia que puso fin al proceso y contra
la cual no procede recurso de apelacion”. Son claros entonces los dos
presupuestos o elementos estructurales determinados por el legislador, los
cuales deben concurrir para la configuracion de la causal: (1) que la nulidad
se haya configurado en el momento procesal en que se profirid la Sentencia
y (2) que la providencia recurrida no sea objeto de recurso alguno.

7 de 12



Radicacion: 11001-03-26-000-2020-00125-00 (66289)

Recurrente: Oscar Ramirez y CIA LTDA
Referencia: Recurso extraordinario de revision
Decision: Declara infundado el recurso

extraordinario de revision

25. Adicionalmente, en la reciente providencia de 16 de agosto de 2022
(exp. 47097)3, esta Subseccion determind que la referida causal de revision
solamente puede prosperar cuando se funde en una nulidad establecida
en la legislacion (se trascribe):

“33. La jurisprudencia de lo contencioso administrativo ha interpretado esta
causal de manera abundante, porque el CPACA no definié su alcance. Por esta
razon, la jurisprudencia acudié al régimen de nulidades del articulo 140 del CPC
(hoy 133 del CGP) e interpretd el articulo 29 constitucional4 para dotar de
contenido a la causal.

[...]

36. Sin embargo, la Sala entiende que las causales del recurso de revision son
taxativas y de interpretacion restrictiva o, lo que es lo mismo, no pueden ser
interpretadas de manera analdgica o extensiva. Por ello, en el entender de esta
Sala, la causal 5 del articulo 250 del CPACA que se refiere ala ‘nulidad originada
en la sentencia’ debe, también, ser interpretada de manera restrictiva. En ese
sentido, solamente podrd declararse fundado el recurso extraordinario de
revisidbn cuando se origine en la Sentencia alguna de las causales de nulidad
previstas en la legislacion.

37. La Subseccion adopta esta interpretacién porque, como se dijo, el recurso
extraordinario de revision tiene causales taxativas, por lo que, interpretar el
articulo 29 constitucional para diseiar nuevas causales de revision las convertiria
en causales enunciativas, y, de esa manera, cualquier violacién del debido
proceso constituiia una causal para considerar procedente el recurso
extraordinario de revision cuando asi lo considere el juez de la revision”.

26. De conformidad con la referida interpretacion restrictiva de la causal,
esta no puede entenderse configurada si, como en este caso, la recurrente
no se refirid a la causal de nulidad en la que habria incurrido la Sentencia
controvertida. En efecto, el recurso Unicamente hizo mencion a la violacion
por parte del Tribunal a su derecho al debido proceso vy, particularmente, a
la vulneracién de la congruencia, mas no determind la causal legal de
nulidad en la que supuestamente incurrid la decision. Luego, el recurso
menciond algunos “errores de derecho” de la Sentencia, que tampoco
constituyen una causal de revision.

27. Asi pues, en virtud de que no hay lugar a entender que cualquier
afectacion al debido proceso, contenido en el articulo 29 superior,
configura una causal de revision de la Sentencia, la Sala no estudiard la

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién B, Sentencia de 16 de
agosto de 2022, exp. 47097. M. P. Alberto Montana.

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién B, Sentencia de 2 de
junio de 2021, Radicado 62680. También ver, Subseccién B, Sentencia de 11 de octubre de 2021, Radicado 50428.
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congruencia de la decision en relacion con las pretensiones de la demanda
ni con los argumentos presentados en la apelacion. Ello, ya que la
vulneraciéon de la congruencia no se subsume en ninguna de las causales
de nulidad previstas en nuestra legislacion.

28. Por ofra parte, para sustentar el recurso, la sociedad demandante afirmé
que, con base en un andlisis de las pruebas que obraban en el expediente,
el Tribunal debid haber concedido las pretensiones y que este habia hecho
un andlisis errado de la caducidad de la accion, lo cual constituia un “error
de derecho”. Los referidos argumentos corresponden a juicios de fondo
respecto de la providencia controvertida, que, lejos de cuestionar la
legalidad de la Sentencia, muestran la inconformidad de la recurrente con
la decision de fondo. Un cuestionamiento sobre Ia valoracion probatoria y
la interpretacion y aplicacion de normas juridicas por parte del Tribunal,
evidentemente, no fundamenta la revision de la Sentencia. Este recurso
extraordinario no permite al juez reabrir el debate sustancial solucionado por
el Tribunal y no convierte a la Sala en un juez de tercera instancia del litigio.

2.3. Generalidades y configuracion de la causal de revision contenida en
el numeral 8 del articulo 250 del CPACA

29. Segun el numeral 8 del articulo 250 del CPACA, una Sentencia debe ser
objeto de revision cuando sea “contraria a otra anterior que constituya cosa
juzgada entre las partes del proceso en que aquella fue dictada. Sin
embargo, no habrd lugar a revision si en el segundo proceso se propuso la
excepcion de cosa juzgada y fue rechazada”.

30. Segun la norma citada, para que se declare fundada la causal de
revision, se exige que haya dos procesos y en este caso solo se adelantd uno
y solo existié cosa juzgada cuando quedd ejecutoriada la Sentencia de 12
de noviembre de 2019, proferida por el Tribunal Administrativo de Antfioquia.
En efecto, solo mediante dicha decision quedaron resueltas la totalidad de
las pretensiones del actor. Asi que no hay lugar a declarar fundado el
recurso.

31. Para ahondar en razones, tampoco existe contradiccion enfre las
providencias. La recurrente alude a una diferencia entre la Sentencia
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recurrida, por una parte, y las decisiones de 25 de abril de 2014 del Juzgado
13 Administrativo del Circuito de Medellin y de 19 de octubre de 2017 del
Tribunal Administrativo de Antioquia, por ofra.

32. Segun la demandante, la contradiccion se basd en que, al proferir la
Sentencia de 12 de noviembre de 2019, el Tribunal no tuvo en cuenta que
“quedaron en firmes todos los argumentos contenidos en la providencia de
primera instancia [de 25 de abril de 2014] para no acceder a declarar las
pretensiones, entre ellos la caducidad de las acciones”. Lo anterior es cierto,
salvo que no se evidencia contradiccion alguna.

33. La Sentencia de 19 de octubre de 2017 del Tribunal Administrativo de
Antioquia confirmé las decisiones contenidas en la providencia de 25 de
abril de 2014 del Juzgado 13 Administrativo del Circuito de Medellin de
“declarar probada la excepcidon de caducidad, respecto de la primera
pretension, planteada en la demanda”, relativa ala declaracion de nulidad
del paragrafo Unico de la cldusula cuarta del contrato de arrendamiento
034 de 2001, y de negar las pretensiones de la demanda, con excepcion de
la nulidad de los supuestos actos administrativos.

34. Con ocasiéon de la firmeza de las referidas decisiones, en el segundo
proceso, tanto la primera instancia -Sentencia de 16 de enero de 2019-
como la segunda -Sentencia de 12 de noviembre de 2019- se limitaron a
analizar la legalidad de los actos controvertidos por la actora; la cual no fue
estudiada en el primer proceso en vista de que el Juzgado 13 Administrativo
del Circuito de Medellin declaré probada la excepcion de ineptitud
sustantiva de la demanda respecto de dichas pretensiones.

35. En relacion con la caducidad de la accion, la decision recurrida fue
clara en advertir que, ajuicio del Tribunal, la caducidad de cada pretension
debia estudiarse separadamente, pues “el hecho de que haya operado el
fendmeno preclusivo de la caducidad en relacion a la declaratoria de
nulidad de la citada clausula contractual [paragrafo Unico de la cldusula
cuarta del contrato de arrendamiento No. 034 de 2001], no implica que
también haya operado frente a la pretension de nulidad de los actos
acusados, pues uno y otfro supuesto se rigen por reglas diferentes”. Lo
anterior no configura una contradiccion con las Sentencias proferidas en el
primer proceso porque, contrario a lo afirmado por la recurrente, al estar en
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firme la declaracion de caducidad respecto de la primera pretension, el
Tribunal no podia decidir en contra de dicha decision.

36. Adicionalmente, la providencia recurrida no contrarié la decisidon de las
dos Sentencias del primer proceso de negar las pretensiones de la
demanda, con excepcion de la nulidad de los supuestos actos
administrativos, pues aquella, Unicamente, se refirid al estudio de la
legalidad de tales actos.

37. Asi las cosas, ya que solo se adelantd un proceso y al no evidenciar
contradiccion entre la Sentencia de 12 de noviembre de 2019 del Tribunal
Administrativo de Antioquia, por una parte, y las decisiones de 25 de abril de
2014 del Juzgado 13 Administrativo del Circuito de Medellin y de 19 de
octubre de 2017 del Tribunal Administrativo de Antioquia, por ofra, la Sala
declarard infundado el recurso por la causal contenida en el numeral 8 del
articulo 250 del CPACA.

2.4. Condena en costas

38. Toda vez que la Sala declarard infundado el recurso extraordinario de
revision, resulta aplicable el articulo 365 (numeral 1) del CGP, segun el cual
se condenard en costas a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso
de revision que haya propuesto. La Sala condenard en costas a la parte
recurrente y no fijard agencias en derecho porgue la entidad demandada
no ejercié una defensa activas.

3. DECISION

39. En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Secciéon Tercera, Subseccion B, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

5 Esta no nombrd apoderado para su defensa.



Radicacion: 11001-03-26-000-2020-00125-00 (66289)

Recurrente: Oscar Ramirez y CIA LTDA
Referencia: Recurso extraordinario de revision
Decision: Declara infundado el recurso

extraordinario de revision

PRIMERO: DECLARAR INFUNDADO el recurso extraordinario de revisidon
interpuesto contra la Sentencia de 12 de noviembre de 2019, proferida por
el Tribunal Administrativo de Antioquia.

SEGUNDO: CONDENAR en costas a la parte recurrente. Por Secretaria,
liguidar sin incluir agencias en derecho debido a que no se causaron.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

firmoqlo elec’rr,énicomen’re firmado elec’rrénicomen’re
MARTIN BERMUDEZ MUNOZ FREDY IBARRA MARTINEZ

firmado electronicamente
ALBERTO MONTANA PLATA

12de 12
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