CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION QUINTA

Magistrado ponente: CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO
Bogota, D.C., febrero catorce (14) de dos mil diecinueve (2019}

RADICACION NUMERO: 54001-23-33-000-2018-00293-01

ACTOR: SIGIFREDO OROZCO MARTINEZ

DEMANDADO: MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES Y OTRO
ASUNTO: ACCION DE CUMPLIMIENTO — SEGUNDA INSTANCIA

Procede la Sala a resolver la impugnacién interpuesta por el actor
contra la sentencia de noviembre 15 de 2018, mediante la cual el
Tribunal Administrativo de Norte de Santander declard improcedente
la accidn de cumplimiento.

|. ANTECEDENTES
1. La solicitud

En nombre propio y en ejercicio de la accion desarrollada por la Ley
393 de 1997, el sefior Sigifredo Orozco Martinez presenté demanda
contra el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Consulado de
Colombia en Maracaibo, Estado Zulia de la Republica Bolivariana de
Venezuela, en la cual formuld las siguientes pretensiones:

“[...] teniendo en cuenta que el vehiculo objeto de la presente
peticion ya se encuentra por cuenta del Consulado de
Colombia en Maracaibo Venezuela, solicito [...] conmine a
dicho ente y al Ministerio de Relaciones Exteriores como
superior, a que dé cumplimiento a lo ordenado en la [...] Ley
207 de 1995 articulo 4, procediendo a efectuar fa entrega
material del automotor tal.como lo establece lanorma|..].

Cabe resaltar que el articulo 9 de la citada Ley 207 de 1995,
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enuncia que la recuperacion de estos vehiculos estara exenta
de todo pago de gravamenes, por lo que ademas solicito que
el ente diplomatico en su gestién al momento de definir la
entrega, acuda al estacionamiento para hacerlo cumplir de tal
manera o en ultimas mediar para buscar un acuerdo, pues en
todo caso siempre estos establecimientos pretenderan pagos
excesivos ajenos al contenido de la presente ley, mas cuando
por inoperancia del Consulado se ha dejado trascurrir mas de
un afo [.. ]

2. Hechos
En resumen, el fundamento factico de la demanda es el siguiente?:

Relatd que se le asignd junto con ia ciudadana venezolana Yauri del
Carmen Rojas, en calidad de apoderados de la compafiia de Seguros
Generales SURA S.A., la reclamacion del vehiculo marca Ford F-150
de placas FGN-365 de Colombia, que fue hurtado en la ciudad de
Medellin y recuperado por las autoridades de la Republica de
Venezuela.

Adujo que ahora el automévil es de propiedad de la Compaiiia de
Seguros Generales SURA S.A. por subrogacién de derechos y agregé
que la investigacion por el hurto se adelanta en el despacho del fiscal
165 de la Unidad Estructura de Apoyo de Medellin.

Manifesto que el 30 de junio de 2017, solicitd via electronica al consul
de Colombia en Maracaibo que dejara a disposicién el mencionado
automotor de acuerdo con el procedimiento establecido en la Ley 207
de 1995.

Afirmoé que el tres de julio de 2017, el viceconsul le comunicé que no

se encontraron anexados todos los documentos referenciados en la

peticion, por [o cual aclard su solicitud y el 17 del mismo mes y afio
remitio el poder debidamente apostillado.

! Folio 7.

2 pPara el adecuado entendimiento de fa situacidn, el resumen tiene como base los diferentes
aspectos descritos por el actor en el acapite correspondiente a la prueba del agotamiento de la
renuencia.
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Anotd que mediante oficio No. 9700-135-SDM de agosto siete de
2017, la camioneta fue dejada a disposicion del Consulado de
Colombia en Maracaibo y se informé sobre la ubicacién de dicho
vehiculo.

Expuso que en vista de lo anterior, el ocho de agosto de 2017 la
sefiora Yauri del Carmen Rojas radicé en las instalaciones del
consulado la solicitud de entrega y repatriacion del vehiculo y fue
avisada que la citarian para llevar a cabo la diligencia requerida.

Arguyo que la referida abogada acudié en tres oportunidades
diferentes al consulado, pero le manifestaron que su peticion se
encontraba a la espera del concepto del Ministerio de Relaciones
Exteriores.

Advirtié que el 25 de octubre de 2017, envié nuevamente la solicitud
al ente consultar, con copia a la Cancilleria, en la cual sostuvo que en
caso de que no fuera dable la entrega del vehiculo, procediera a su
repatriacion y lo dejara a érdenes de la Policia Nacionai en La Guajira.

Explicé que en respuesta a lo anterior, el Consulado de Colombia en
Maracaibo le comunicé que no era posible dejar el vehiculo a érdenes
de esa oficina consular, pues no es competente en atencioén a que se
declard inexequible el aparte del articulo 3° de ia Ley 207 de 1995
que disponia que a la comision binacional de alto nivel correspondia
determinar el procedimiento aplicable para la recuperacién de
vehiculos.

Sostuvo que el seis de agosto de 2018, requirid nuevamente a la
Cancilleria en procura de obtener la entrega del automotor, pero dicha
autoridad le informé que ia ley a partir de |la cual sustentd su petitorio
fue declarada inexequible.

3. Razones del posible incumplimiento

El actor considerd que la parte demandante incumplio los articulos 3°,
4° y 12 de la Ley 207 de 1995, por medio de la cual se aprobod el
“Acuerdo entre la Republica de Colombia y la Republica de Venezuela para
la deteccion, recuperacion y devolucidon de vehiculos de transportfe
terrestre, aéreo y acuatico”, toda vez que no realizé la devolucién o
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repatriacion del vehiculo con placas FGN-365 pese a que el
consulado lo tiene a su disposicion.

Anadid que si bien algunas expresiones contenidas en los articulos
de dicha norma fueron declaradas inexequibles, esto no afecta su
contenido total dado que lo cierto es que la Corte Constitucional la
declaré exequible parcialmente mediante la sentencia C-152 de
1996.

4. Tramite de la solicitud

Inicialmente, la demanda correspondié por reparto al Juzgado
Tercero Administrativo Oral de Cucuta, que mediante auto de
septiembre 27 de 2018 declard la falta de competencia y ordend
remitir el expediente al Tribunal Administrativo de Norte de
Santander.

A través de providencia de octubre ocho de 2018, la corporacion
inadmitié la demanda con el fin de que el actor aportara la prueba de
haber constituido en renuencia a la parte demandada respecto de los
articulos 3°,4°y 12 de ia Ley 207 de 1995.

Hecha la correccion, por auto de octubre 18 de 2018 el magistrado
sustanciador del Tribunal Administrativo de Norte de Santander
admitié la demanda y ordend notificar al ministro de Relaciones
Exteriores y al cénsul de Colombia en Maracaibo, Estado Zulia de
Venezuela. '

5. Contestacion de la demanda
5.1. Ministerio de Relaciones Exteriores
Por conducto de apoderado, propuso la excepcion de ineptitud de la

demanda por falta de constitucion de la renuencia, comoquiera que
no existe unidad de materia entre las peticiones de contenido

- particular, las respuestas que brindé la entidad y las pretensiones de

la demanda.
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También expuso la falta de legitimacién en la causa por pasiva,
debido a que no tiene la posibilidad de decidir |2 aplicacién de tramites
que corresponden a las autoridades judiciaies y de transito, de modo
gue no hace parte de la relacion juridica sustancial que origind este
proceso.

Adicionalmente, se opuso a las pretensiones al considerar que el
demandante pretende el cumplimiento de una ley con sustento enuna
peticion subjetiva, no obstante que este mecanismo se torna
improcedente para efectuar este tipo de solicitudes en relacion con
actuaciones administrativas.

5.2. Consulado de Colombia en Maracaibo
A pesar de ser requerido, no contesté la demanda.
6. Sentencia de primera instancia

E! Tribunal Administrativo de Norte de Santander advirtié que el actor
cuenta con un instrumento judicial para obtener la entrega material
det automovil, como es el contemplado en el articulo 83 del Cédigo
de Procedimiento Penal®. -

Agregd que dicho mecanismo puede ser ejercido dentro del proceso
penal radicado 2011-6899 que se adelanta en la Fiscalia 165, Unidad
Estructura de Apoyo de Medellin, por el delito de hurto del aludido
automotor.

Descarté la existencia de un posible perjuicio irremediable que
permita la procedencia excepcional de la accién, ya que el articulo 3°
de la Ley 207 de 1995 sefialé que cuando el vehiculo se encuentra
vinculado a un proceso judicial, su entrega se realizara al propietario
de acuerdo con el ordenamiento juridico interno de cada uno de los
Estados.

Precisé que a pesar de que el cdnsul de Colombia en Maracaibo no
contesté la demanda, en cumplimiente de un informe solicitado por el

3*ARTICULO 83. MEDIDAS CAUTELARES SOBRE BIENES SUSCEPTIBLES DE COMISO. Se
tendran como medidas materiales con el fin de garantizar ef comiso la incautacion y.ocupacién, y
como medida juridica la suspension del poder dispositivo...”.
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despacho conductor del proceso informé que el vehiculo se encuentra
a disposicidon del inspector jefe de la Brigada contra Bandas
Organizadas de Zulia - Venezuela, pues no ha sido recibido por el
consulado debido a que no es su funcién segun concepto emitido por
la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Relaciones Exteriores.

Concluyd que en el evento de que resultara procedente la solicitud,

habrian de negarse la pretensiones porque del texto del articulo 4° de

la norma invocada no puede colegirse un deber claro y preciso a
cargo del consul de Colombia para proceder a la devolucién del

automotor.

En consecuencia, declard improcedente la accion®.
7. La impugnacion

El actor sefaldo que el a quo acogid la tesis expuesta por la parte
demandada segun la cual el vehiculo no se encuentra a su
disposicidn, cuando lo cierto es que mediante oficio 9700-135-SDM
S/N de agosto siete de 2017, suscrito por el sefior José Gregorio
Salcedo Chacédn, informé que estaba “A PLENA DISPOSICION DE SU
DESPACHOQ”, es decir del consulado.

Estimd que las medidas cautelares en el proceso penal no son el
mecanismo eficaz para obtener lo pretendido, comoquiera que la
Fiscalia no tiene a su disposicidon el vehiculo y solo se tiene
conocimiento de esta en custodia en el estacionamiento Santa
Guillermina - Venezuela.

Asegurd que el Tribunal interpreté de manera errada los articulos 3°,
4° y 12 de la Ley 207 de 1995 y desconocié la aplicacion dada al
acuerdo para la recuperacion y devolucion de vehiculos en otro pais,
por cuanto la inexistencia de la comision binacional no es ébice para
su aplicacién.

Indicd que la revision de los articulos de la norma permite determinar
un deber en cabeza del consulado y que no se puede colegir que la

* Mediante providencia de diciembre tres de 2018, el Tribunal Administrativo de Norte de
Santander negé por improcedente la aclaracion de la sentencia solicitada por el actor (ff. 155 y
156).
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declaratoria de inexequibilidad de algunos apartes la haga inaplicable,
teniendo en cuenta que solo se preciso que sus preceptos se debian
ejecutar de acuerdo con el ordenamiento interno de cada uno de los
Estados.

Il. CONSIDERACIONES
1. Competencia

La Seccidn Quinta es competente para decidir la impugnacion contra
la sentencia dictada por el Tribunal Administrativo de Norte de
Santander, segun lo dispuesto en los articulos 150 y 152 del Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA) y en el acuerdo No. 015 de febrero veintidds (22) de 2011
expedido por la Sala Plena del Consejo de Estado?.

2. Problema juridico

Corresponde a la Sala resolver si confirma, revoca o modifica la
decisién adoptada por la citada corporaciéon en la sentencia de
noviembre 15 de 2018, que declaré improcedente la accidn de
cumplimiento.

3. Generalidades de la accion de cumplimiento

La accién de cumplimiento busca la materializacion de aquellos
mandatos contenidos en las normas de rango legal y en los actos
administrativos. ' '

Con base en la regulacién establecida en el articulo 87 de la
Constitucion y el desarrollo previsto en la Ley 393 de 1997, dicha
posibilidad opera a partir de la orden que imparte el juez de lo
contencioso administrativo a la autoridad renuente.

Este mecanismo procesal tiene caracter subsidiario, puesto que no
procede cuando el demandante tenga a su alcance otro instrumento

% Dicho acuerdo establecié la competencia de 1a Seccién Quinta para el conocimiento de las
apelaciones contra las providencias susceptibles de ese recurso que sean dictadas por los
tribunales administrativos, en primera instancia, en las acciones de cumplimiento.
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judicial para lograr la efectividad de la norma legal o del acto que
estima incumplidos.

Tampoco procede cuando el ejercicio del medio de control pretenda
el cumplimiento de normas legales y de actos administrativos que
establezcan gastos.

De acuerdo con la reiterada jurisprudencia de esta corporacion, la
prosperidad de esta accion esta sujeta a la observancia de los
siguientes presupuestos: (i) que el deber juridico cuya observancia se
exige esté consignado en normas con fuerza de ley o en actos
administrativos; (i) que el mandato, la orden, el deber, la
obligatoriedad o la imposicion esté contemplada en forma precisa,
clara y actual, (iti) que la norma esté vigente; (iv) que el deber juridico
esté en cabeza del accionado; (v) que se acredite que la autoridad o
el particular en ejercicio de funciones publicas fue constituido en
renuencia frente al cumplimiento de la norma o acto administrativo
cuyo acatamiento pretende la demanda y (vi) que tratandose de actos
administrativos no haya otro instrumento judicial para lograr su
efectivo cumplimiento, ni persiga el cumplimiento de normas que
establezcan gastos.

4. La constitucion de la renuencia

En el articulo 8° la Ley 393 de 1997 sefiald que “Con el propésito de
constituir la renuencia, la procedencia de la accion requerira que
el accionante previamente haya reclamado el cumplimiento del
deber legal o administrativo y la autoridad se haya ratificado en su
incumplimiento o no contestado dentro de los diez (10) dias siguientes
a la presentacion de la solicitud [...]”. (Negrillas fuera de! texto).

Frente a los alcances de esta norma, la Sala mantiene un criterio
reiterado segun el cual “[...] el reclamo en tal sentido no es un simple
derecho de peticién sino una solicitud expresamente hecha con el
proposito de cumplir el requisito de la renuencia para los fines de la
accién de cumplimiento™.

® Consejo de Estado, Sala de lo Contenciosae Administrativo, Seccién Quinta, providencia de
octubre veinte (20) de 2011, expediente No. 2011-01063, C.P. Mauricio Torres Cuervo.
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Esta corporacidén también ha considerado que no puede tenerse por
demostrado el requisito de procedibilidad de la accién en aquellos
casos en que la solicitud “[...] tiene una finalidad distinta a la de
constitucion en renuencia”.’

Es importante que la solicitud permita determinar que lo pretendido
por el interesado es el cumplimiento de un deber legal o
administrativo, cuyo objetivo es el agotamiento del requisito de
procedibilidad consistente en la constitucidon de la renuencia del
demandado.

Como fue establecido en el numeral 5° del articulo 10° de la Ley 393
de 1997, la constitucion de la renuencia de la entidad accionada debe
acreditarse con la demanda, so pena de ser rechazada de plano la
solicitud.

En el expediente consta que el 25 de octubre de 2017, el actor envio
un correo electrénico al coénsul de Colombia en Maracaibo en el cual
reiterd una solicitud inicial de intervencion para la reclamaciéon del
vehiculo hurtado en Colombia y luego hallado en Venezuela, advirtié
la posible inobservancia del articulo 4° de la Ley 207 de 1995 y
ademas invocd la aplicacion de los articulos 3°, 5°, 9°y 11 de la norma
al citado tramite®.

En mensaje remitido al dia siguiente, el funcionaric sefaldé que el
articulo 3° fue parcialmente declarado inexequible por la Corte
mediante seniencia C-152 de 1996 y subray6 que “No es posible dejar
el vehiculo a érdenes de esta oficina consular, toda vez que no es
una funcién asignada por la mencionada ley’™.

Asi, el requisito de procedibilidad de la accion fue agotado respecto
de los articulos 3° y 4° de la Ley 207 de 1995, pero no en cuanto al
articulo 12 porque su cumplimiento no fue solicitado al cénsul en
Maracaibo, por lo cual la demanda sera rechazada en lo que
corresponde a esta norma.

7 Sabre el particular pueden verse las providencias de noviembre veintiuno (21) de 2002 dentro
del expediente ACU-1614 y de marzo diecisiete {17) de 2011, expediente 2011-00019.

8 Falio 11.

? Folio 11 vuelto.
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En lo que corresponde al Ministerio de Relaciones Exteriores, puede
verse que el demandante dirigié escrito al titular del citado despacho
en el que pidiod “...] conminar a dicho ente Consular a que dé (sic)
cumplimiento a lo ordenado en la ya mencionada Ley 207 de 1995
articulo 4, procediendo a efectuar la entrega material del automotor

[..J"°.

Mediante oficio de agosto 15 de 2018, el grupo interno de trabajo del
centro integral de atencidn al ciudadano comunico al actor que segun
concepto emitido por la oficina asesora juridica, al Consulado en
Maracaibo unicamente le corresponde actuar como enlace entre las
autoridades de policia y fiscalia de ambos paises, lo que hace que no
sea posible dejar el vehiculo a ordenes de dicha oficina consular
porque no es funcién que le haya sido asignada por la ley ni por acto
administrativo".

La renuencia de la Cancilleria fue constituida solo frente al articulo 4
de la norma, dado que aunque menciond los restantes articulos, como
parte del contexto del procedimiento que estimo aplicable, no invocd
su cumplimiento y por esta razon la demanda sera rechazada
respecto de tales disposiciones.

5. El caso concreto

Como quedd expuesto, el actor pretende el cumplimiento de los
articulos 3° y 4° de la Ley 207 de 1995, por la cual el Congreso de la
Republica aprobd el Acuerdo entre la Republica de Colombia y la
Republica de Venezuela para la deteccién, recuperacién y devolucion
de vehiculos de transporie terrestre, aéreos y acuaticos, suscrito en
Caracas en 1993.

Lo anterior para que el consul de Colombia en la ciudad de Maracaibo
y el Ministerio de Relaciones Exteriores, como superior jerarquico,
dispongan la entrega material de un vehiculo que fue hurtado en
nuestro pais, posteriormente aparecid en territorio de Venezuela y
segun el demandante esta a disposicion del funcionario.

¢ Folios 21 vy 22.
Y Folio 23,
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Las normas cuya eficacia persigue el actor sefialan lo siguiente:

“Articulo 3°.- Los vehiculos de fransporte terrestre, aéreo y
acuatico que sean identificados por las autoridades competentes
como objeto de los delitos a que se refiere el articulo 172, seran
puestos a disposicion del funcionario consular de la jurisdiccion
donde fueren localizados, previo el cumplimiento del

procedimiento gue-adopteta-GComision-Binacional-de-Alto-Nivel
g R ar Ao Unhiool o T, o T, e
p \eustico.

En caso de encontrarse el vehiculo de transporte terresire,
aéreo y acualtico vinculado a un proceso judicial o administrativo

de conformidad con el ordenamiento juridico inferno de cada una
de las partes”. (Los apartes tachados fueron declarados
inexequibles).

"Articulo 4°. El legitimo propietario del vehiculo de transporte
ferrestre, aéreo y acuético objeto de los delitos a que se refiere
el articulo 1, en cuanto haya probado su calidad de propietario
ante el funcionario consular del pais de la matricula, podré entrar
de inmediato en posesion del mismo”.

Revisado el expediente, puede verse que el vehiculo al cual hace
referencia la accién esta vinculado actualmente a un proceso penal
adelantado por ! delito de hurto calificado y agravado, radicado con
el nimero 052666000203201106899 en la Fiscalia General de la
Nacion, Unidad de Estructura de Apoyo de Medeltin™2,

Asi consta en la certificacion expedida el diez de agosto de 2017 por
la fiscal 165 seccional de Medellin, en la cual hizo constar, ademas,
que en la base de datos del despacho no obra constancia sobre la
recuperacion del rodante™.

2 E| articulo primero de la norma hace referencia a los delitos de hurto, hurto calificado vy
secuestro que puedan ocurrir en uno u otro de los paises que celebraron el acuerdo.

13 Folio 20.

4 Folio 20.
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En respuesta al requerimiento hecho por el Tribunal Administrativo, la
funcionaria sefialé que la Fiscalia tuvo conocimiento de la
recuperacion del vehiculo por informacién suministrada por el actor,
como apoderado de la compafia aseguradora SURA, por lo cual le
fue expedida la certificacion sobre la no recuperacion para el tramite
de apostillado’®.

En el informe rendido como prueba en el curso de la accién, el consul
de Colombia en Maracaibo informd que la directora de asuntos
internacionales del Ministerio de Relaciones Exteriores trasladé la
solicitud a la fiscal 165 de la Unidad de Estructura de Apoyo de
Medellin para que diera respuesta al actor en lo que corresponde al
automotor™s,

En el oficio a través del cual fue comunicada al funcionario la
recuperacion del vehiculo en Venezuela, su guarda y custodia en el
estacionamiento interno del aeropuerto de Maracaibo y la puesta a
disposicion del cénsul, el inspector jefe de la Brigada contra Bandas
Organizadas del Zulia hizo enfasis en que la solicitud hecha por las
autoridades colombianas tuvo como fundamento la noticia criminal
radicada con el nimero 052666000203201106899 por el delito de
hurto calificado ocurrido en Medellin.?’

Basada en los anteriores elementos de juicio, considera la Sala, como
lo hizo el a quo, que el actor tiene a su alcance otro instrumento
judicial para obtener la entrega material del vehiculo, como es
precisamente el tramite que puede sequir en desarrollo del proceso
penal.

Asi lo dispuso el Acuerdo suscrito entre Colombia y Venezuela
aprobado mediante la Ley 207 de 1985, cuyo articulo 3° sefiald
expresamente que en el evento de encontrarse el vehiculo vinculado
a un proceso judicial, como ocurre en este caso, la entrega se llevara
a cabo segun el ordenamiento interno de cada una de las partes.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Secciéon Quinta, administrando justicia

15 Folio 95 vuelto.
'8 Folios 101 a 104, 123 y 124,
7 Folio 138.
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en nombre de la Republica y por autoridad de la iey
FALLA

PRIMERO: Revocar parcialmente la sentencia impugnada. En su
lugar, rechazar la demanda en cuanto a los articulos 3°y 12 de la Ley
207 de 1995 respecto del Ministerio de Relaciones Exteriores y a este
ultimo articulo frente al cénsul de Colombia en Maracaibo, por no
haberse acreditado la constitucién de la renuencia.

SEGUNDO: Confirmar la sentencia impugnada en cuanto declaré
improcedente la accion.

TERCERO: En firme esta providencia, devuélvase el expediente al
Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

G:&\ §
CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO
Presidente

AR
)
NS,
ROCIO ARAUJO ONAT

Magistrada

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ
Magistrada

—

BERTOXEPES BARREIRO

Maglstrado

wrlgante
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