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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
SALA DE DECISION No. 1

Magistrado Ponente FABIO IVAN AFANADOR GARCIA

Tunja, 08 MAY 2018

REFERENCIAS
ACCION: REPETICION
ACCIONANTE: DEPARTAMENTO DE BOYACA-SECRETARIA DE
EDUCACION

ACCIONDADO: EDUARDO VEGA LOZANO, LUIS F. VARGAS OSORNO,
JAVIER D. PINILLA, JOSE MAURIX SUAREZ Y LEON
) RIGOBERTO BARON NEIRA.
RADICACION: 150002331000200600796-00

La Sala procede en primera instancia a decidir lo que en derecho
corresponda sobre el asunto de la referencia.

I. ANTECEDENTES

I.1. DEMANDA. (Fis. 1-8)

1.1.- Pretensiones. El Departamento de Boyacd, por medio de
apoderada judicial, presenté demanda de repeticion en contra de
los sefiores Eduardo de Jesls Vega Lozano, Luis Francisco Vargas
Osorno, Javier Danilo Pinilla Rodriguez, José Maurix Augusto Suarez
Zambrano y Ledn Rigoberto Bardon Neira, con el propdsito de que se
declaren civil y extracontractualmente responsables, quienes en su
condicion de Ex gobernador y ex secretarios de hacienda del
Departamento de Boyaca, respectivamente y con su conducta dolosa
o gravemente culposa generaron que la entidad demandante fuera
condenada por la jurisdiccién contencioso administrativa, por tardar
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en el pago de los salarios de los servidores publicos del ente
departamental.

Como consecuencia de lo anterior, solicitd que se condene a los
demandados a pagar solidariamente la suma que tuvo que asumir la
entidad producto de la condena impuesta con su correspondiente
indexacidon a que haya lugar. Asi mismo, se ordene a los accionados
a asumir las costas del proceso.

1.2. Hechos. Como situacién factica en la cual la parte actora
sustenta sus pretensiones relatd lo siguiente:

Que el Honorable Consejo de Estado —Seccion Tercera-, dentro del
proceso de accibn de grupo identificado bajo el radicado
1500123310002001154103, profirid fallo de 19 de mayo de 2005
que revocd la sentencia de primera instancia del Tribunal
Administrativo (en la cual se declaraba inhibido para decidir las
pretensiones procesales), y en su lugar, decidié declarar responsable
al Departamento por la tardanza en el pago de salarios de servidores
publicos durante octubre a diciembre de 1998, enero a diciembre de
1999 y 2000 y de enero a junio de 2001.

En consecuencia, condend a la entidad al pago de la indemnizacion
colectiva que contenia la suma ponderada de indemnizaciones
individuales asi: por dafio emergente $580.746.042.90 y por lucro
cesante $5.743.915.03.

Que posteriormente, la sentencia citada fue corregida mediante
providencia del 23 de junio de 2005, la cual modificd la cifra de dafio
emergente, quedando en $619.088.176.88.

Que el numeral quinto de la parte resolutiva de la sentencia ordend
a la entidad entregar al Fondo para la Defensa de los Derechos e
Intereses Colectivos el monto de la indemnizaciéon a la cual fue
condenada esta entidad mediante consignacién.

Que dicha consignacién fue realizada en el Banco Popular el dia 29

de agosto de 2005, por valor de $624.832.091.91, dando asi
cumplimiento a lo ordenado via judicial.

1.2 CONTESTACION A LA DEMANDA.

2.1 Javier Danilo Pinilla Rodriguez. (Fis. 237-284)
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Por medio de apoderado, manifest6 que rechaza las pretensiones
declarativas y de condena formuladas en la demanda por las
siguientes razones:

Afirmé la falta de acreditacién de los requisitos axioldgicos
consignados en la Ley 678 de 2001 en su articulo 2, para vincularlo
como demandado ya que cuando se desempefid en el cargo de
Secretario de Hacienda de la Gobernacién de Boyacad (del 06 de
agosto al 21 de octubre de 1999) se encontré que la situaciéon
administrativa ya se venia presentando, es esto, es la incursién en
mora por parte de la Gobernacién en el pago de los sueldos a
servidores publicos.

Asi mismo, sustentd que aun con el déficit encontrado, actud de
forma oportuna, efectiva y diligente, coadyuvd en las diferentes
estrategias que se implementaron para superar dicha crisis,
suscribiendo asi convenios con diferentes supermercados de la
ciudad, como Cadenalco y Comfaboy, con el fin de garantizar el
minimo vital de los trabajadores.

En consecuencia, no existia ninguna prueba que permitiera dilucidar
gue durante el periodo que ejercié como Secretario de Hacienda,
hubiera llevado a cabo conducta activa y/u omisiva, que llevase a
una responsabilidad subjetiva a titulo de dolo o culpa grave.

Por otro lado, sostuvo que se presentd una postura sustancialmente
contraria por parte del Departamento de Boyacd, ya que la
apoderada de dicha entidad en el tramite de la Accién de Grupo No.
1500123310002001154103, es reiterativa en afirmar que la
situacion de la tardanza en el pago de salarios se debid a una crisis
financiera y presupuestal con origen de fuerza mayor, que no se
derivaba de una actitud o conducta de funcionario alguno.

Propuso las siguientes excepciones!:

e Inepta demanda por falta de los requisitos formales.

Argumentd que el libelo introductorio carece de los requisitos
contenidos en el articulo 137 del C.C.A., por cuanto, los hechos
relatados no son claros y precisos para soportar la pretension
resarcitoria patrimonial invocada. Asi mismo, adujo que la pretension
declarativa deprecada estd indebidamente planteada, toda vez que
la responsabilidad civil alude al campo negocial privado, de suerte

1 Se citan las excepciones propuestas por el demandante que tienen el caracter de tal, dado
que propone algunas que tienen la virtualidad de constituir argumentos de defensa y los
cuales seran tenidos en cuenta al momento de resolver el fondo del asunto.
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gue se debid reclamar que se declare administrativa vy
extracontractual o legalmente responsable a los ex servidores
publicos. Y por ultimo, arguydé que no se estim6 correctamente la
cuantia y bajo que formulas aritméticas se fijo, simplemente se
sujetd a afirmar que responde al valor de $624.832.091.91.

De otro lado, senald que de acuerdo con lo contenido en el articulo
75 de la Ley 23 de 1991, desarrollado por el Decreto 1214 de 29 de
junio de 2000 (Integracion y funciones del comité de conciliacién de
las entidades departamentales, nacionales y distritales), el Comité
de Conciliacion de la Gobernacidon de Boyacd no cumplidé con la
obligacién imperativa de efectuar un analisis detallado de la
procedencia o no de la accidén de repeticidn incoada. Asi las cosas, la
accioén poseia una falencia sustancial, juridica, factica y procesal.

e Carencia de legitimacion en la causa por activa.

Adujo que no se aportd oportunamente anexo a la demanda, prueba
eficaz y valida de las sentencias de 19 de mayo de 2005 y 23 de junio
del mismo ano, emitidas por el Consejo de Estado, las cuales
constituian la causa subyacente determinante de la legitimacion del
accionante, para buscar resarcimiento patrimonial, igualmente
cuando se aportaron dichas sentencias, se presentaron en copia
simple, lo cual impedia su valoracion probatoria.

e (Carencia de legitimacion en la causa por pasiva.,

Sefalé que no fue aportada al proceso prueba que acreditara que
estaba incurso en alguna de las hipétesis de presuncion de dolo y/o
culpa grave previstas en los articulos 5y 6 de la Ley 678 de 2001.

Precis6é que tampoco fue allegado al expediente las Actas del Comité
de Conciliaciéon de la Gobernacion de Boyacd sobre la viabilidad de
iniciar la presente accién de repeticiéon, como requisito previo para
determinante la procedibilidad de la accion.

e Indebida _ representacion _de la  parte demandante-
Departamento de Boyaca, por ausencia absoluta del poder.

Indicd que quien aparece notarialmente otorgando el poder al
abogado que representara los intereses del ente territorial, mediante
diligencia de presentacidon personal, se identificd con una cédula de
ciudadania totalmente diferente, a la que se enuncia y estd expedida
a favor del Dr. Jorge Eduardo Londofio Ulloa, y por ello, tal persona
con la que se surtid la presentacidon personal del poder, no tiene la
calidad de Representante Legal del Departamento de Boyaca.
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e Indebida representacion de la  parte demandante-
Departamento de Boyaca, por falta de poder suficiente.

Acuso que el mandato judicial conferido no precisa si los demandados
fueron servidores o ex servidores publicos, tampoco expone los
cargos ocupados por cada uno de los accionados y en qué entidad
estatal estuvieron para la época en gue se produjeron los hechos que
determinaron sentencia de condena cuyo resarcimiento patrimonial
se persigue a través de esta accidn, ni detalla el titulo de imputacion
subjetiva que le atribuye a cada uno. Y no individualiza los fallos que
constituyen la causa subyacente que legitima la accidén de repeticion.
Por tanto, el memorial de poder conferido por el Representante Legal
del Departamento de Boyacd presenta falencias sustanciales que no
puede extenderse o ampliarse, para reducir facultades o situaciones
facticas y juridicas, no contempladas expresamente por el mandante.

2.2. José Maurix Augusto Suarez. (Fis. 286-289)

A través de apoderado, el demandado dio contestacion a la demanda,
en los siguientes términos:

Expuso la inexistencia de solidaridad entre los demandados ya que
no desempefaron el mismo cargo, ni las mismas funciones, ni
ocuparon dicha ocupacion en la misma época de la que se refieren
los hechos de la demanda, llevando asi a una indebida acumulacion
de pretensiones.

Asi mismo, afirmo que la accion no resultaba procedente, ya que
cuando se desempeid como Secretariado de Hacienda, la accidon aun
cuando estaba establecida en la Carta Politica de 1991 (articulo 80),
no poseia reglamentacién legal, hasta la expedicién de la Ley 446 de
1998 y a partir del afio 2001 con la expedicidn de la Ley 678 de 1998
(la cual reguld los aspectos sustantivos y procesales de la accion),
en consecuencia y atendiendo al principio de la no retroactividad de
la ley, resultaba improcedente la aplicacidon de dicha accion.

Sostuvo que en su desempefio como Secretario de Hacienda y ante
la situacién descrita, procedié a realizar todas las gestiones para
intentar solucionar el problema que tenia la administracion,
informando oportuna y constantemente al Gobernador, pero fue tan
complicada la situacidon que resulté imposible la solucidn inmediata
por parte del Secretario de Hacienda para la época. Esta misma
situacion fue conocida por la oficina de control disciplinario
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departamental y culminé con la absolucibn de todo cargo,
reconociendo la inexistencia de culpa y/o dolo.
Formul6é como excepciones las siguientes:

e Caducidad de la accion:

Sustent6 que la accidn esta caducada, como quiera que desde el pago
efectuado por la Entidad hasta la notificacién de la demanda, han
transcurrido mas de dos afos.

e Falta de legitimacion de la parte demandante.

Considerdé que la entidad demandante no estaba legitimada para
repetir en su contra ya que los perjuicios pagados no fueron
generados por el su actuar doloso o la culpa grave, sino al contrario
fueron como resultado de un inesperado e imprevisible déficit fiscal,
debido a que la crisis del pais hizo que las empresas de las que se
percibian tributos se vieron afectadas en sus ventas.

2.3. Luis Francisco Vargas 0sorno. (fis. 295-306)

Por medio de apoderada judicial, presentd los siguientes
argumentos, solicitando la no prosperidad de las pretensiones de la
demanda.

Sostuvo la inexistencia de responsabilidad teniendo como base el
principio de la buena fe.

En aplicacién del principio de irretroactividad, aseveré que no se
podia sujetar el presente asunto a lo contenido en la Ley 678 de
2001, puesto que se debid aplicar la normatividad vigente para el
momento de la ocurrencia de los hechos, es decir, lo preceptuado en
el articulo 90 de la Constitucion Politica en concordancia con los
articulos 77 y 78 del C.C.A.

Aun cuando alegd la no aplicabilidad de la Ley 678 de 2001, aclard
que en aras de una sana discusidn era necesario resaltar que no
incurrié en dolo o culpa grave ya que su actuar no estuvo encuadrado
en ninguna de las circunstancias descritas en los articulos 5y 6 de la
ley citada, ya que los retrasos en el pago fueron como consecuencia
de una coyuntura insalvable que sufrié la Licorera de Boyaca,
repercutiendo en las contribuciones, y por ende en los ingresos del
departamento.
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2.4. Ledn Rigoberto Baron Neira. (Fis. 308-326)

Mediante apoderado, expresd que se opone a las pretensiones de la
demanda, bajo los siguientes argumentos?:

Alegd que no hubo intervencion y decision del comité de conciliacién
del departamento que facultara al Gobernador para formular la
presente accion de repeticidn, aclarando que la aplicacion de la Ley
678 de 2001 si resultaba aplicable en lo procesal.

En atencidén a lo anterior, sustenté que en el expediente no se
encontré el acta o certificacién del secretario técnico del comité, el
cual hubiese facultado al Gobernador para incoar la accion, de ahi
que se tratdé de una decisiéon unilateral, careciendo asi del requisito
de procedibilidad.

Ademas, invoco la indebida estructuracion de la pretension segunda
de la demanda, en atencién al articulo 138 del C.C.A., segln el cual
las condenas "deberdn enunciarse clara y separadamente en la
demanda”.

Por otro lado, resaltd que hubo un error en la enunciacién de una
norma no vigente, es decir, no se aplicd el principio de
irretroactividad de la ley, ya que la Ley 678 de 2001 al ser sustancial
no podria aplicarse a hechos anteriores a su vigencia; asi mismo,
advirtiéo que la tasacién de la cuantia era errénea, puesto que no se
formulé pretensiones separadas a cada demandado y en ese sentido
no se podria conocer la cuantia que se demandaba a cada uno de
ellos.

Por Ultimo, recalcé como su mandante al asumir el cargo de
Secretario de Hacienda, realiz6 tareas dirigidas a iniciar el pago de
los meses anteriores, procurando incluso, asignar recursos en el
presupuesto para la vigencia del afio 2001, para el pago de los
ultimos meses del afio 2000.

Asi las cosas, indico que en la demanda se fijaron de manera general
y abstracta conductas supuestamente desplegadas con dolo o culpa
grave, sin que dichas afirmaciones estuvieran soportadas en
pruebas.

2 Se deja la anotacion de que los argumentos de defensa que expone los refiere a manera
de excepcion, que a juicio de la Sala no tiene tal connotacién, por tanto, seran tenidos en
cuenta simpiemente como razones de defensa que utiliza para salvaguardar sus intereses
litigiosos.

[7]
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I.3. ALEGATOS DE CONCLUSION

Los sefiores Javier Danilo Pinilla Rodriguez y José Maurix Augusto
Suarez Zambrano, en calidad de demandados, presentaron escrito
de alegatos de conclusion (FIs. 695-7719 y 720-726,
respectivamente), reiterando los argumentos expuestos con |la
contestaciéon de la demanda.

II. CONSIDERACIONES

Con el fin de exponer un razonamiento ciaro y légico de la tematica
de la discusion, la Sala abordara, en su orden: i. Lo que se debate y
formulacién del problema juridico; Ji. Las proposiciones sobre los
hechos; iii. Decisién de las excepciones propuestas; /v Normatividad
que regula la accidn de repeticiéon, para finalmente ahondar en el v
Estudio y solucidon del caso concreto.

I1.2. LO DEBATIDO Y PROBLEMA JURIDICO.

En resumen, la parte demandante manifesté6 que los demandados,
conforme las facultades de ordenadores del gasto del Departamento
de Boyaca, y atendiendo sus calidades de ex Gobernador y ex
Secretarios de Hacienda del ente territorial, son responsables civil y
extracontractualmente por actuar de manera dolosa o gravemente
culposa, al tardar el pago de los salarios de los servidores publicos al
servicio de la entidad demandante, lo que generd la condena judicial
en cabeza del Departamento de Boyaca derivada de la sentencia de
19 de mayo de 2005, proferida por el Consejo de Estado dentro de
la Accién de Grupo radicada bajo el niumero 2001-1541-03.

Por su parte, los demandados coinciden en argumentar que no estan
demostrados los requisitos legales exigidos para la procedencia de la
accion de repeticion, que no es evidente la configuracion del
elemento subjetivo, esto es, que hayan actuado con dolo o culpa
grave en la produccién del dafio ocasionado a los servidores publicos
con la demora en el pago de sus salarios, tampoco reposa en el
expediente acta del Comité de Conciliaciéon de la entidad territorial
que determinara la viabilidad de instaurar la accion de repeticion
conforme el articulo 4°, inc.2, de la Ley 678 de 2001. Ademads,
indicaron que actuaron de buena fe y que la situacién que
desencadend la tardanza en la cancelacion de los salarios responde
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a razones de fuerza mayor no inherentes a ellos, sino debido a la
crisis financiera y presupuestal que presentaba el Departamento de
Boyaca. Al igual, agregaron que se dio una indebida acumulacion de
pretensiones y que la norma aplicable en el presente asunto es la
contenida en el Decreto 01 de 1984.

En igual sentido, propusieron excepciones tales como: i) Inepta
demanda por carecer de requisitos formales consagrados en el
articulo 137 del C.C.A.; ii) Caducidad de la accién de repeticién; iii)
Falta de legitimacién en la causa; iv) Indebida representaciéon de la
parte demandante-Departamento de Boyacd, por ausencia absoluta
del poder e insuficiente.

En consecuencia, le incumbe a la Sala determinar si los sefores
Eduardo de JesuUs Vega Lozano en su calidad de ex Gobernador de
Boyaca, Luis Francisco Vargas Osorno, Javier Danilo Pinilla
Rodriguez, José Maurix Augusto Suarez Zambrano y Ledn Rigoberto
Bardn Niera, en su condicidén de ex Secretarios de Hacienda del ente
territorial, son responsables y a que titulo, por la tardanza en el pago
de los salarios a los servidores publicos que prestaban sus servicios
a la entidad demandante para los afios 1998, 1999, 2000 y 2001 y
gue generd una condena judicial por concepto de lucro cesante y
dafio emergente impuesta al Departamento de Boyaca dentro de la
acciéon de grupo con radicacién niumero 2001-00541-03.

I1.3. LAS PROPOSICIONES SOBRE LOS HECHOS

En el expediente se encuentran probadas las afirmaciones sobre los
siguientes hechos:

. Certificacién de fecha 02 de febrero de 2006, expedida por el
Director de Gestion de Talento Humano del Departamento de Boyaca,
en donde consta el cargo ocupado por los demandados y el periodo
de prestacion de sus servicios en la Gobernacién de Boyaca. (Fls. 13-
14).

. Oficio del 23 de septiembre de 2005, suscrito por la Profesional
Universitario de la Direccion Juridica, a través del cual solicitd a la
Secretaria de Hacienda de Boyaca un tipo de informacion relacionada
con la responsabilidad en el pago de los salarios de los servidores
publicos para los afios 1998, 1999, 2000 y 2001. (Fol. 15).

« Oficio del 29 de septiembre de 2005, suscrito por el profesional
Especializado del Grupo de Presupuesto, en el que se sefialé que
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verificados los presupuestos aprobados para las vigencias fiscales de
1998, 1999, 2000 y 2001, constatd que el Departamento
presupuestd los recursos suficientes para el pago de los salarios de
los servidores publicos. (Fol. 16).

e Oficio No. TGD-095 del 17 de febrero de 2006, suscrito por la
Tesorera General del Departamento de Boyaca, por medio del cual
indicé que revisados los archivos de dicha dependencia no encontré
evidencia fisica acerca de las razones por las cuales no fueron
cancelados los salarios y las actuaciones administrativas adelantadas
para pagar oportunamente dichas acreencias durante las vigencias
de 1998, 1999, 2000y 2001 (Fol. 17).

) Certificacidn de fecha 15 de febrero de 2016, expedida por la
Tesorera General del Departamento de Boyacd, que relaciona los
pagos efectuados por el Departamento de Boyacad a favor de la
Defensoria del Pueblo-Fondo para la Defensa de Derechos
Colectivos, asi:(Fol. 18).

COMPROB. | No. DE | FECHA VALOR CONCEPTO FOLIOS
DE EGRESO | ORDEN DE
PAGO
624.832.091.9 Indemnizacidn
6099 4576 17-08- |1 colectiva por dafio
2005 emergente y lucro |57
cesante, referencia
AG-1541
8170 2703 22-10- | 46.827.619.00 Pago seglin | 32
2004 sentencia del
Consejo de Estado
contra la Caja de
Prevision de Boyaca,
referencia AG-2382.
TOTAL FOLIOS 89

. Fotocopia auténtica de la orden de pago No. 4576 del 11 de
agosto de 2004, junto con sus anexos. (Fis. 19-20).

. Fotocopia auténtica de la consignacién No. 37214344 del 29 de
agosto de 2005, por valor de la condena judicial $624.832.041.91.
(Fol. 21).

. Fotocopia auténtica de los presupuestos anuales de la Entidad
Seccional para las vigencias 1998, 1999 y 2000. (F/s. 79-191).
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. Certificacion expedida por el DANE respecto del Indice de
Precios al Consumidor -IPC-, desde el 29 de agosto de 2005 a la
fecha. (Fls. 407-410).

. Certificacion suscrita por la Secretaria Técnica de la
Gobernacion de Boyaca en el que informd que no existe acta que
acredite que el tema relacionado con la Accién de Grupo No.
1500123-31-000-2001-1541-3, haya sido sometido a comité para
determinar la viabilidad de promover la presente accion de
repeticion. (Fol. 497).

. Certificacion de la Secretaria Técnica de la Gobernacién de
Boyacd sobre la conformacion del Comité de Conciliacidn para los
afios 2005 y 2006 por los sefiores Oscar Abel Castafieda Romero y
Javier Herrera Lopez. (Fol. 497).

. Piezas procesales que hicieron parte de la Accion de Grupo No.
15001-23-31-000-2001-1541-03, esto es: i) poder otorgado por el
Gobernador de Boyaca a la abogada Martha G. Ojeda Prieto, ii)
memorial de fecha 09 de mayo de 2002, suscrito por la abogada
Marta G. Ojeda Prieto a través de la cual efectia la contestacion de
la demanda de Accién de Grupo No. 15001-23-31-000-2001- 1541-
03, iii) providencia por medio de la cual se tuvo por contestada la
demanda del Departamento de Boyaca dentro de la Accidon de Grupo
antes mencionada, y iv) memorial de fecha 18 de diciembre de 2003,
suscrito por la abogada Martha G. Ojeda Prieto, a través del cual
presentd alegatos de conclusidn en representacién del Departamento
de Boyaca dentro del proceso mencionado. (Fis. 444-456).

. Certificacién del Director de Servicios Administrativos de la
Gobernacidon de Boyaca, sobre el valor total de las cuentas por pagar
hasta el dia 05 de agosto de 1999. (Fis. 541-589).

. Certificaciéon del Director de Servicios Administrativos de la
Gobernacién de Boyacd, sobre los meses de salario adeudados a los
empleados del Departamento hasta el dia 05 de agosto de 1999. (Fis.
430-441).

. Certificado expedido por el Director Financiero de la
Gobernaciéon de Boyac3, el 27 de agosto de 2015, relacionado con
el monto del déficit fiscal del Departamento hasta el dia 05 de
agosto de 1999, en el que seflal6: (Fol. 512)

“Que revisada la ejecucién presupuestal del Departamento de
Boyaca del mes de agosto de 1999, se evidencio que a esa
fecha existia déficit fiscal presupuestal del Departamento de

(11]
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Boyaca por la suma de $13.781.143.795.55 de acuerdo al
siguiente detalle:

A.- INGRESO ADMINISTRACION CENTRAL
) $28.060.585.940.06
B.- EJECUCION ADMINISTRACION CENTRAL
$41.841.729.735.61
C.- DIFERENCIA INGRESOS VS GASTOS
$13.781.143.795.55”

. Certificacion del Director de Servicios Administrativos de la
Gobernacién de Boyaca, sobre los meses correspondientes a los
salarios atrasados de los servidores publicos y de carrera del
Departamento de Boyaca, que les fueron cancelados durante el
periodo comprendido entre el 06 de agosto al 21 de octubre de 1999.
(Fls. 430-441)

. Certificacién del Director de Servicios Administrativos de la
Gobernacion de Boyaca, sobre la negativa de hallazgo respecto de
los pagos pendientes por parte del Departamento, por concepto de
sentencias proferidas en toda clase de procesos. (Fol. 541).

. Certificacién del Director de Servicios Administrativos de la
Gobernacion de Boyaca, sobre los contratos suscritos en el periodo
en el que se desempefié el sefior Eduardo Vega Lozano como
Gobernador de Boyaca. (Fol. 541).

. Certificacién del Director de Servicios Administrativos de la
Gobernacion de Boyaca, respecto de la remodelacién y compra de
mobiliario para la Oficina de la Secretaria de Hacienda de la
Gobernaciéon durante el tiempo en que el Dr. Luis Francisco Vargas
Osorno se desempefid como Secretario de Hacienda. (Fol. 541).

. Certificacién del Departamento de Boyacd, sobre los viajes
realizados por el Gobernador de Boyaca, Dr. Eduardo Vega
Lozano, durante el periodo del 01 de enero de 1998 al 31 de
diciembre de 2000, tanto a nivel nacional como internacional.
(Anexo)

. Certificacion de la Registraduria Nacional, sobre las personas
a las que les pertenecen las cédulas Nos. 19.455.957 y 19.456.957
de Bogota. (Fis. 414-415).

. Certificacién del Director de Servicios Administrativos de la
Gobernaciéon de Boyaca, respecto del nimero de acciones de tutelas
que ampararon derechos de los servidores publicos del
Departamento, y que obligaron al pago de salarios y acreencias
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salariales adeudadas entre marzo a diciembre de 2000. (F/s. 458-
460).

. Certificacion de la Subdirectora Operativa de la Gobernacion de
Boyaca, sobre el valor de los ingresos mensuales obtenidos por el
Departamento de Boyaca, entre marzo a diciembre del 2000,
tendientes a ser adicionados al rubro de gastos de funcionamiento.
(Fls. 425-426)

o Certificacion de la Subdirectora Operativa de Presupuesto de la
Gobernaciéon de Boyaca, sobre la disminuciéon porcentual de los
ingresos tributarios por el impuesto al consumo entre marzo a
diciembre del afio 2000. (Fol. 427).

. Informe del Instituto Financiero de Boyaca, sobre la concesion
de créditos al Departamento de Boyacéa entre los meses de marzo a
diciembre de 2000, estos son: (Fol. 412).

“FECHA SOLICITUD FECHA DE DESEMBOLSO VALOR
16-03-2000 17-03-2000 $1.800.000.000,00
06-07-2000 14-07-2000 $800.000.000,00”

I1.4. DECISION DE LAS EXCEPCIONES PROPUESTAS.

Considera la Sala que por tratarse de un proceso netamente
escritural, debe previamente decidirse las excepciones propuestas
por la parte demandada antes de entrar a analizar el fondo del
asunto, asi:

4.1. Inepta demanda por falta de requisitos formales.

A juicio del excepcionante, el libelo introductorio carece de los
requisitos contenidos en el articulo 137 del C.C.A., por cuanto los
hechos relatados no son claros y precisos, ni se estimo correctamente
la cuantia. Asi mismo, la pretension declarativa deprecada esta
indebidamente planteada, toda vez que la responsabilidad civil alude
al campo negocial privado, de suerte que se debib reclamar que se
declare administrativa y extracontractual o legalmente responsable
a los ex servidores publicos. Y por ultimo, que de acuerdo con lo
contenido en el articulo 75 de la Ley 23 de 1991, desarrollado por el
Decreto 1214 de 29 de junio de 2000 (Integracidén y funciones del
comité de conciliacidn de las entidades departamentales, nacionales
y distritales), el Comité de Conciliacién de la Gobernaciéon de Boyaca
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no cumplié con la obligacién imperativa de efectuar un analisis
detallado de la procedencia de la accion de repeticion incoada.

Acerca de la excepcién planteada, la Sala recordara, en primer lugar,
que el articulo 137 del Decreto 01 de 1984 prevé los requisitos
formales que debe contener toda demanda. Verificada la génisis de
la demanda, se observa que estd compuesta, aunque de manera
breve, por los siguientes acdpites (Fls. 1-8): 1. Declaraciones y
condenas; 2. Partes; 3. Hechos; 4. Fundamentos de derecho que se
sustentan la obligacién del Estado de repetir en contra del funcionario
que ha dado lugar a la declaratoria de responsabilidad estatal; 5.
Competencia y Procedimiento; 6. Cuantia; 7. Pruebas y 8.
Notificaciones.

De un estudio formal del libelo introductorio, la Sala puede inferir que
cumple con los presupuestos descritos en el referido articulo 137.

Ahora bien, la no claridad y precision de los fundamentos facticos y
de derecho expuestos para sustentar las pretensiones invocadas no
alcanzan la envergadura suficiente para enrostrar una inepta
demanda, de tal manera que haga imposible el enjuiciamiento de los
hechos. Al respecto, la Sala destaca que en esta clase de asuntos
debe primar el principio de lo sustancial sobre lo formal como
garantia del acceso a la administracion de la justicia, y por tanto, no
puede darsele mayor trascendencia a un rigorismo procesal en
desconocimiento de dicho principio.

De otro lado, la manera como quedd redactada la pretension, esto
es: "Que se declare Civil y Extracontractualmente responsables
a..”, no necesariamente hace alusién al campo privado, por el
contrario, se trata de una responsabilidad meramente resarcitoria o
reparatoria, esto es, que los dineros pagados por condena judicial
vuelvan a las arcas del patrimonio publico como consecuencia del
actuar doloso o gravemente culposo de alguno de sus agentes o ex
gantes.

Por tanto, se entiende que el sentido de la pretensién declarativa
reclamada a través de esta accién, esta dirigida a que se declare la
responsabilidad patrimonial o extracontractual de los demandados,
como ex servidores publicos por la condena judicial impuesta al
Departamento de Boyaca, presuntamente por su actuar doloso o
gravemente culposo.

Adicional a ello, el articulo 2° de la Ley 678 de 2001 define la accién
de repeticidén, asi:
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"La accién de repeticion es_una accion civil de cardcter
patrimonial que deberé ejercerse en contra del servidor o ex
servidor publico que como consecuencia de su conducta dolosa
o gravemente culposa haya dado reconocimiento
indemnizatorio proveniente de una condena, conciliaciéon u
otra forma de terminacién de un conflicto. La misma accién se
ejercitard contra el particular que investido de una funcion
publica haya ocasionado, en forma dolosa o gravemente
culposa, la reparacion patrimonial.”.

Y sobre la estimacion de la cuantia, basta con fijarla por el valor total
de la condena judicial, esto es, $624.832.091.91, como en efecto lo
hizo la parte demandada. Sin embargo, en un eventual caso de que
las pretensiones prosperen habrd que analizarse el grado de
participacién de los demandados en el dafio antijuridico para
determinar el valor que deberan resarcir.

Ahora bien, aunque es evidente que no existid acta por parte del
Comité de Conciliacion de la Gobernacién de Boyaca en el que se
dejara constancia expresa vy justificada sobre la viabilidad de iniciar
la presente accién de repeticion de conformidad con el articulo 4° de
la Ley 678 de 2001, lo cierto es que jurisprudencialmente no se le ha
dado el alcance o categoria de requisito de procedibilidad para incoar
la accion de repeticion, simplemente se trata de un compromiso o
deber que tiene la administracién para estudiar y vigilar que no se
adelanten actuaciones que resulten innecesarias que pongan en
funcionamiento el aparato judicial sin razén o se eluda la obligacién
de promoverla cuando a ella haya lugar.

En idénticos términos se refirid la Seccién Tercera del Consejo de
Estado, en auto de 30 de octubre de 20133, al sefalar:

n

Exigencia que mas que un requisito de procedibilidad
busca que las entidades publicas no den lugar a
acciones innecesarias al tiempo que no evadan su

obligaciéon de emprenderlas, cuando los requisitos se
cumplan. Para la Sala no es otro el sentido de la prevision

dirigida a que sea un comité autorizado el que asuma la
responsabilidad de acudir en repeticiéon o no hacerlo, dado, en
principio, su obligatoriedad.

De manera que la providencia impugnada habra de revocarse,
en cuanto el entendimiento del tribunal, acorde con el cual
resulta menester conocer la decision del Comité de

Conciliaciéon para dar inicio a la accion, no es de recibo,

3 C.P. Dra. Stella Conto Diaz del Castillo; Radicacion numero: 25000-23-26-000-2004-
00666-02(47782).
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dado que si bien la etapa debe cumplirse no condiciona
el tramite judicial. Para el efecto téngase en cuenta que

como lo sefiala la Corte Constitucional con la accion de
repeticién, se pretende proteger el patrimonio publico, de ahi

su obligatoriedad y la_ausencia de requisitos para su
tramite, sin perjuicio de la caducidad, como pasa a

explicarse.” (Destacado de la Sala).

De suerte que el tréamite de la accién de repeticibn no esta
condicionado o sujeto a que el Comité de Conciliacion del ente
territorial hubiese adoptado decisién de incoar la respectiva accion,
pues obedece a actuaciones distintas y autbnomas, en la medida en
que una es netamente judicial y la otra administrativa.

Por lo anterior, no hay lugar a declarar la prosperidad de la excepcion
estudiada.

4.2. Carencia de legitimacion en la causa.

Considera el excepcionante que no se aportd oportunamente prueba
eficaz y valida de las sentencias de 19 de mayo de 2005 y 23 de junio
del mismo afio, emitidas por el Consejo de Estado, las cuales
constituian la causa subyacente determinante de la legitimacion del
accionante, para buscar resarcimiento patrimonial, igualmente
cuando se aportaron dichas sentencias, se presentaron en copia
simple, lo cual impedia su valoracion probatoria.

De otro lado, también se ha senalado que la entidad demandante no
estaba legitimada para repetir en su contra ya que los perjuicios
pagados no fueron generados por el actuar doloso o culpa grave de
los demandados, sino al contrario son el resultado de un inesperado
e imprevisible déficit fiscal.

Finalmente, no fue aportada al proceso prueba que acreditara que el
sefior Javier Danilo Pinilla Rodriguez estaba incurso en alguna de las
hip6tesis de presuncidén de dolo y/o culpa grave previstas en los
articulos 5y 6 de la Ley 678 de 2001.

Entra la sala a resolver la excepcion planteada, para lo cual dird que
la falta de legitimacién en la causa por activa y pasiva es un aspecto
que debe resolverse de manera conjunta, no sin antes sefialar que
conforme 10s argumentos esbozados para sustentar la excepcidn, se
trata de la llamada legitimacidén en la causa material o sustancial,
que ataca la prosperidad de las pretensiones reclamadas o el derecho
sustancial exigido por la parte demandante.
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El entendimiento de la legitimacion en la causa no ha sido pacifico en
la doctrina. Algun sector de la doctrina, en cabeza de Chiovenda
(1989), la ubica como condicion o presupuesto de la accion. Por ello,
Hugo Rocco (1966) considera que la legitimacién en la causa es un
asunto previo al proceso judicial, pues en este se dilucida la
existencia o inexistencia de la relacion juridico sustancial entre los
verdaderos legitimados. En otras palabras, no puede haber proceso
sin partes legitimadas para confrontar la pretensién.

Otro sector de la doctrina, Vr.Gr. Devis Echandia, Carnelutti, no la
ubica como presupuesto de la accidn, toda vez que su determinacidn
es objeto del proceso, junto con los demas elementos de la
pretension procesal. No obstante, consideran que, en estricto
sentido, la legitimacién en la causa no es un requisito de la sentencia
favorable, sino de la sentencia de fondo. En efecto, “estar legitimado
en la causa no es requisito de la sentencia favorable, entendiendo
por tal la que resuelve en el fondo y de manera favorable las
pretensiones del demandante. Estar legitimado en la causa significa
tener derecho a exigir que se resuelva sobre las peticiones
formuladas en la demanda, es decir, sobre la existencia o inexistencia
del derecho material pretendido, ya por medio de sentencia favorable
o desfavorable. De consiguiente, cuando una de las partes carece de
esa calidad, no sera posible adoptar una decisién de fondo, y el juez
debera limitarse a declarar que se halla inhibido para hacerlo.”™

Finalmente, otro sector de la doctrina — Calamandrei y Couture -, de
la cual pertenece nuestra tradicion normativa procesal, explican la
legitimacidon en la causa como la titularidad del derecho o relacidon
juridica sustancial objeto del proceso. De acuerdo con este sector de
la doctrina, i. se identifica titularidad del derecho sustancial o relacion
juridica material con la legitimacién en la causa; ii. es objeto del
proceso; ifii. la legitimacidén no es condicién ni presupuesto de la
acciodn ni de la sentencia de fondo, se trata entonces de una condicién
de éxito de la pretension.

El ordenamiento juridico procesal patrio ha acogido los fundamentos
que estructuran la legitimacién en la causa como una cuestion de
derecho sustancial y no procesal, razén por la cual su ausencia no
constituye obstaculo para resolver de fondo la litis, sino motivo para
decidirlo en forma adversa al actor.

En principio, la legitimacién en la causa no es un debate previo para
admitir la demanda y luego trabar el litigio, toda vez que, por regla

4 Hernando Devis Echandia, Teoria General del Proceso, 32 edicién, 2004, pag. 255.
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general, la legitimacion es materia de debate en el proceso, pues
toca con la relacion juridico sustancial y el derecho debatido.

Dilucidado lo que antecede, y de acuerdo con las razones esgrimidas
para demostrar la configuracion de la excepcion de falta o carencia
de legitimacion en la causa sustancial, la Sala considera que este
asunto corresponde examinarse con el fondo del asunto y no de
manera previa, pues su proposito es atacar el éxito de la pretension
perseguida por el Departamento de Boyaca, toda vez que cuestiona
la acreditacidn de presupuestos objetivos y subjetivos propios de la
procedencia de la accién de repeticion y que tienen que ver con
aportar las providencias de 19 de mayo de 2005 y 23 de junio del
mismo afo, proferidas por el Consejo de Estado en copia simple, lo
que aparentemente impide su valoracion y el hecho de que no se
haya demostrado en el curso del proceso que los perjuicios pagados
por el ente territorial fueran con ocasién de un actuar doloso o grave
culposo de los demandados.

4.3. Indebida representacion de la parte demandante-
Departamento de Boyaca, por ausencia absoluta del poder.

Alegd que quien aparece notarialmente otorgando el poder al
abogado que representara los intereses del ente territorial, mediante
diligencia de presentacion personal, se identificd con una cédula de
ciudadania totalmente diferente, a la que se enuncia y esta expedida
a favor del Dr. Jorge Eduardo Londofio Ulloa, y por ello, tal persona
con la que se surtid la presentacién personal del poder, no tiene la
calidad de Representante Legal del Departamento de Boyaca.

Asi mismo, acusé que el mandato judicial conferido no precisa si los
demandados fueron servidores o ex servidores publicos, tampoco
expone los cargos ocupados por cada uno de los accionados y en qué
entidad estatal estuvieron para la época en que se produjeron los
hechos que determinaron sentencia de condena cuyo resarcimiento
patrimonial se persigue a través de esta accion, ni detalla el titulo de
imputacién subjetiva que le atribuye a cada uno. Y no individualiza
los fallos que constituyen la causa subyacente que legitima la accién
de repeticion.

Por tanto, a su juicio el memorial de poder conferido por el
Representante Legal del Departamento de Boyaca presenta falencias
sustanciales que no puede extenderse o ampliarse, para reducir
facultades o situaciones facticas y juridicas, no contempladas
expresamente por el mandante.
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Procede la Sala a resolver la excepcidén planteada, asi:

i) Se cuestiond la imprecisidon que existe en el nimero de cédula
contenido en el memorial poder del mandatario y el consignado en la
diligencia de presentacion personal del sefior Jorge Eduardo Londofio
Ulloa, entonces Gobernador de Boyaca, ante la Notaria Primera del
Circuito de Tunja, pues a juicio de la parte demandada no se trata
de la misma persona y menos del Representante Legal del
Departamento de Boyaca quien confirio el poder para iniciar la
presente accién de repeticion.

Para la Sala tal vaguedad se pudo tratar de un simple error humano
al momento de manuscribir el documento de identificacion del sefor
Londofio Ulloa en la diligencia de presentacion personal surtida ante
la notaria, maxime si el mismo signatario no ha debatido o
reprochado la suplantacion de su identidad y su condicién de maxima
autoridad administrativa del departamento, no discutié la veracidad
del poder y lo que en él contiene y desde luego tampoco su proposito
de promover la correspondiente acciéon de repeticion, por tanto, no
cualquier argumento aislado tiene la capacidad de entorpecer el
normal desarrollo del proceso.

Sin embargo, al revisar con detenimiento el nimero de la cedula de
ciudadania escrito en el sello de la presentacion personal llevada a
cabo ante la Notaria Primera de Tunja (Fol. 9), perfectamente podria
concluirse de acuerdo con los trazos que el quinto numero es un 5y
no un 6 como lo alega la parte accionada, de ahi que el nimero de
cedula es: 19.455.957 y no 19.456.957, es decir, el asignado al
sefior Jorge Eduardo Londofio Ulloa, conforme la certificacion
expedida por la Registraduria Nacional del Estado Civil visible a folios
414 al 417 del expediente.

ii) A su vez, se discutié que el poder otorgado por el Gobernador
de Boyacd a la apoderada judicial es insuficiente porque no expone
los cargos ocupados por cada uno de los accionados y en qué entidad
estatal estuvieron para la época en que se produjeron los hechos que
determinaron sentencia de condena, ni detalla el titulo de imputacion
subjetiva que le atribuye a cada uno. Y no individualiza los fallos que
constituyen la causa subyacente que legitima la accién de repeticién.

La Sala advierte que el contenido del poder estd en parte
determinado por la acciéon que se impetre. No obstante, si se llegare
a presentar defectos meramente formales ello no indica que existe
una indebida representacion por insuficiencia de poder, pues el
articulo 143 inciso 2 del C.C.A. permite que el Juez ponga en
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conocimiento de la parte demandante los aspectos que debe corregir
de la demanda previa a decidir su admisibilidad.

Empero, a criterio de la Sala, el memorial con el que se concedid
poder a la abogada Edna Constanza Ramirez Barrera para litigar en
favor del Departamento de Boyaca, cuenta con los requisitos basicos
y esenciales como el tipo de accién, los demandados, y la razén
sucinta o breve que originé el trdmite de la accién de repeticion. Por
el contrario, exigirle en esta instancia del proceso elementos
formales adicionales es limitar su acceso a la administracion de
justicia consagrado en el articulo 229 de la Constitucion Politica,
cuando hay aspectos que pueden colegirse de una lectura integra del
libelo demandatorio.

De acuerdo, con lo expuesto no tiene vocacién de prosperidad la
excepcion formulada.

4.4. Caducidad de la accion:

Sustentd que la accidn esta caducada, como quiera que desde el pago
efectuado por la Entidad hasta la notificacién de la demanda, han
transcurrido mas de dos afios, por tanto, de acuerdo con nuestro
ordenamiento juridico, el término para impetrar la accion de
repeticién ha expirado.

Al respecto debe decirse que el derecho constitucional de acceso a la
administracion de justicia se ha garantizado gracias al
establecimiento de diferentes procesos y jurisdicciones, lo que
comporta el deber de una pronta actuacién. Al efecto, se han
establecido legalmente diversos términos de caducidad para
racionalizar el ejercicio del derecho de accion>.

Asi, el fendbmeno de la caducidad es una institucion juridico procesal
a través de la cual el legislador, en uso de su potestad de
configuracién normativa, limita en el tiempo el derecho que tiene
toda persona de acceder a la jurisdiccion, con el fin de obtener pronta
y cumplida justicia. Su fundamento se halla en la necesidad que tiene
el conglomerado social de obtener seguridad juridica y evitar la
paralizacién del trafico juridico.

5> Consejo de Estado, Secciéon Segunda, Subseccién B, Sentencia de 24 de marzo de 2011,
C.P., Dr. Victor Hernando Alvarado Ardila, Radicado No. 68001-23-15-000-2001-01188-
02(1389-10).
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En esa medida, la caducidad no concede derechos subjetivos, sino
que por el contrario, apunta a la proteccién del interés general®. Por
ende, se trata de una institucidn de orden publico, lo que permite
colegir que es irrenunciable y que puede ser declarada de oficio por
el juez cuando este la devele. Por ello, la fijacidn de términos de
caducidad para las acciones contencioso administrativas’, si bien
implica una limitacién al derecho de los individuos para interponerlas,
estd encaminada a asegurar la eficacia de los derechos de las
personas, racionalizando el acceso a la administracién de justicia.

En relacién con la caducidad de la accién desde tiempo atrds la
jurisprudencia del H. Consejo de Estado la ha definido como el
fendmeno juridico en virtud del cual el respectivo usuario de la
justicia, pierde la facultad de accionar, es decir, de llevar sus
desavenencias o pretensiones ante la jurisdiccidon, por no haber
ejercido su derecho a demandar dentro del término sefialado en la
ley. Debe entenderse que dicho término “esta edificado sobre la
conveniencia de sefialar un plazo objetivo, invariable, para que quien
considere ser titular de un derecho opte por accionar o no hacerlo
en aras de la seqguridad juridica”?8

Es asi, que en cuanto al término de caducidad de la accién de
repeticion antes de la entrada en vigencia de la Ley 1437 de 2011,
la normatividad aplicable es la Ley 678 de 2001, cuyo articulo 11 que
preve:

“"ARTICULO 11. Caducidad. La accién de repeticién caducaré al
vencimiento del plazo de dos (2) afios contados a partir del dia
siguiente al de la fecha del pago total efectuado por la entidad
publica.

Cuando el pago se haga en cuotas, el término de caducidad
comenzaréd a contarse desde la fecha del ultimo pago,
incluyendo las costas y agencias en derecho si es que se

hubiere condenado a ellas. Texto subrayado Declarado EXEQUIBLE
por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-394 de 2002, bajo el
entendido que la expresion "Cuando el pago se haga en cuotas, el término
de caducidad comenzard a contarse desde la fecha del ultimo pago”
contenida en él, se somete al mismo condicionamiento establecido en la
Sentencia C-832 de 2001, es decir, que el término de caducidad de la
accion empieza a correr, a partir de la fecha en que efectivamente se realice
el pago, o, a mdas tardar, desde el vencimiento del plazo de 18 meses
previsto en el articulo 177 inciso 4 del Coédigo Contencioso Administrativo.”

6 Sentencia C- 115 de 1998. M.P. Hernando Herrera Vergara.

7 Sentencia C- 351 de 1994. M.P. Hernando Herrera Vergara.

8 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Sentencia del 23 de junio de 2011, C.P., Dr. Herndn
Andrade Rincén, Radicado No. 23001- 23-31-000-1998- 09155- 01( 21093)
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Sin embargo, no se puede ignorar que de acuerdo con la transicion
del sistema oral implementado en la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, la ejecutoria de las condenas imputadas a la
administracion estd determinada por la norma vigente con la que se
hubiese adelantado o tramitado el proceso por el cual terminara
siendo condenada la entidad publica.

Asi pues, en los procesos escriturales el articulo 177 del C.C.A, prevé
en relaciéon con el término para cumplir con las condenas por parte
de las entidades publicas, lo siguiente:

"Efectividad de condenas contra entidades publicas

(...)

Sera causal de mala conducta de los funcionarios encargados
de ejecutar los presupuestos publicos, pagar las apropiaciones
para cumplimiento de condenas mas lentamente que el resto.
Tales condenas, ademas, seran ejecutables ante la justicia
ordinaria dieciocho (18) meses después de su ejecutoria.

(..)"

Asi pues que al descender al sub examine, la Sala encuentra que la
decisién judicial que condujo a la reparaciéon de un dafio antijuridico
por parte del Estado, fue proferido el 19 de mayo de 2005 por el
Consejo de Estado (Fls. 29-50), la cual fue objeto de correccion a
través de providencia de 23 junio de 2005 (Fi/s. 51-57), y mediante
consignacion efectuada el 29 de agosto de 2005 en el Banco Popular
se efectu6 el pago de la condena judicial por valor total de
$624.832.091 (Fol. 21). En consecuencia, el término de la caducidad
de 2 afios para intentar la accidon de repeticién, empezd a contar a
partir del 30 de agosto de 2005 al 30 de agosto de 2007, y la
demanda fue impetrada el 28 de febrero de 2006 como consta a folio
8 del expediente, es decir, en tiempo.

Por lo expuesto, la excepcion de caducidad no tiene vocaciéon de
prosperidad.

I1.5.- NORMATIVIDAD QUE REGULA LA ACCION DE
REPETICION-RECUENTO HISTORICO-.

Con antelacién a la Constitucién Politica de 1991 la figura juridica de
la accidn de repeticién era considerada como una institucion de
caracter legal, pues sélo la establecia el articulo 78 del Cddigo
Contencioso Administrativo.
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Sin embargo, el antecedente mas remoto de la accién de repeticidn
se encuentra en el Decreto 150 de enero 27 de 1976, sobre
contratacion administrativa. En efecto, en su articulo 194, dispuso lo
siguiente respecto del principio general sobre responsabilidad:

Articulo 194. De la norma general sobre responsabilidad. Sin
perjuicio de las sanciones penales a que hubiere lugar, los
empleados publicos y trabajadores oficiales responderan
civilmente por los perjuicios que causen a las entidades a que
se refiere este Decreto, a los contratistas o a terceros, cuando
celebren contratos sin el cumplimiento de los requisitos y
formalidades consignados en el presente Estatuto.

Esta responsabilidad cobija también a las personas que
hubieren cesado en el ejercicio de sus cargos, siempre que ella
se deduzca por hechos u omisiones ocurridos en el desempefio
de los mismos.

El articulo 198 ejusdem, por su parte, reguld lo atinente a la
comparecencia en juicio de funcionarios o exfuncionarios no
demandados conjuntamente con la Entidad responsable, asi:

Articulo 198. De la comparecencia en juicio de funcionarios o
exfuncionarios. Cuando dentro del proceso en que hubiere sido
demandada unicamente la entidad contratante apareciere
clara la responsabilidad de un funcionario o exfuncionario, de
oficio o a solicitud de la Procuraduria General de la Nacion, se
ordenara su comparecencia y se fallara conforme a lo gque
resultare probado.

Y, finalmente, el punto relacionado con el titulo de imputacién de
responsabilidad del funcionario fue consagrado asi en el articulo 201:

Articulo 201. De las faltas que dan lugar a la responsabilidad.
La responsabilidad a que se refieren los articulos anteriores,
se deducira exclusivamente en los casos de culpa grave o dolo.

Luego, también en materia de contratacion administrativa, el Decreto
222 de 1983, a partir del articulo 290, fijo la responsabilidad civil de
los empleados oficiales por los perjuicios que causaran a las
entidades, originados en la celebracion de contratos sin el
cumplimiento de los requisitos y formalidades legales. Dicha accion
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podia ser interpuesta por el representante legal de la entidad
contratante o por la Procuraduria General de la Nacién, ademas se
contempl6 que para esta accion la responsabilidad del funcionario o
ex funcionario se reducia, exclusivamente, a los casos de culpa grave
o dolo. Al respecto, la disposicion normativa sefial6:

"Sin perjuicio de las sanciones penales a que hubiere lugar, los
empleados oficiales responderan civilmente por los perjuicios
gue causen a las entidades a que se refiere este estatuto, a
los contratistas o a terceros, cuando celebren contratos sin el
cumplimiento de los requisitos y formalidades consignados en
el presente estatuto. Esta responsabilidad cobija también a las
personas que hubieren cesado en el ejercicio de sus cargos,
siempre que ella se deduzca por hechos u omisiones ocurridos
en el desempefo de los mismos.”

Seguidamente es proferido el Decreto 01 de 1984, antiguo Cddigo
Contencioso Administrativo, que consagré la responsabilidad de
manera genérica; para el afecto en su articulo 77 indicé:

"Sin perjuicio de la responsabilidad que corresponda a la
Nacidén y a las entidades territoriales o descentralizadas, o a
las privadas que cumplan funciones publicas, los funcionaros
seran responsables de los danos que causen por culpa grave
o dolo en el ejercicio de sus funciones.”

A su turno, el articulo 78 ibidem estipul6:

"Los perjudicados podran demandar, ante la jurisdiccion en lo
contencioso administrativo segun las reglas generales, a la
entidad, al funcionario o ambos. Si prospera la demanda
contra la entidad o contra ambos y se considera que el
funcionario debe responder, en todo o en parte, la sentencia
dispondra que satisfaga los perjuicios la entidad. En este caso
la entidad repetira contra el funcionario por [lo que le
correspondiere.”

En el afio 1991, la Constitucién Politica establecié repetir contra los
servidores publicos que con su actuar generen una condena en contra
del Estado asi:

“Articulo 90.
(...)
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En el evento de ser condenado el Estado a la reparacion
patrimonial de uno de tales danos, que haya sido consecuencia
de la_conducta dolosa o gravemente culposa de un agente
suyo, aquél debera repetir contra éste”.

La Ley 270 de 1996, Estatutaria de Administracidon de Justicia, por
medio de sus articulos 71 y 74, reglamentd la accion de repeticion
frente a los servidores publicos judiciales. Luego fue promulgada la
Ley 446 de 1998, en cuyos articulos 31, 42 numeral 8 y 44 numeral
9, determinaron que la respectiva accidon debera promoverse cuando
las entidades publicas resulten condenadas producto de un acuerdo
conciliatorio o de una sentencia judicial originada en culpa grave o
dolo de un servidor o ex servidor, de igual manera dichas
disposiciones fijaron las competencias para el conocimiento de la
acciéon y el término de caducidad para intentar la misma.

Posteriormente, fue expedida la Ley 678 de 2001, que se encargd
exclusivamente de la regulacion del tema de la responsabilidad
patrimonial de los agentes del Estado, tanto a través de la accion de
repeticion como de la figura del lamamiento en garantia, derogando
las demas disposiciones que se hubiesen proferido al respecto.

Finalmente, el legislador en la Ley 1437 de 2011 consagro el medio
de control de repeticién, asi:

"Articulo 142. Repeticion. Cuando el Estado haya debido hacer
un reconocimiento indemnizatorio con ocasion de una
condena, conciliacién u otra forma de terminacién de conflictos
que sean consecuencia de la conducta dolosa o gravemente
culposa del servidor o ex servidor publico o del particular en
ejercicio de funciones publicas, la entidad respectiva debera
repetir contra estos por lo pagado.

La pretensiéon de repeticion también podrd intentarse
mediante el lamamiento en garantia del servidor o ex servidor
publico o del particular en ejercicio de funciones publicas,
dentro del proceso de responsabilidad contra la entidad
publica.”

I1.6. REGIMEN NORMATIVO APLICABLE AL PRESENTE CASO.

Dado que los hechos que dieron origen a la presente accion se
produjeron con anterioridad a la expedicién de la Ley 678 de 2001,
norma que contiene la regulacién vigente acerca de la accion de
repeticiéon, se debe establecer cudl es la normatividad que resulta
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aplicable al caso objeto de estudio, tanto en los aspectos sustanciales
como en lo concerniente a la parte procesal.

El Consejo de Estado, en atencidn a la aplicacidn del principio general
de irretroactividad de las leyes, del cual se exceptuan las normas
procesales, ha sostenido que como quiera que la Ley 678 de 2001
regula tanto los aspectos procesales como los sustanciales de la
repeticion, se debe precisar con exactitud las normas aplicables en
cada parte. Para el efecto, el Maximo Organo de lo Contencioso
Administrativo sefalo:

“"En sintesis, en armonia con el derecho constitucional al

debido proceso, la culpa grave o dolo en la conducta del
agente publico se debe estudiar de conformidad con las

normas vigentes a la fecha o época en gue se
presentaron las acciones u omisiones que dieron lugar

a la sentencia condenatoria contra el Estado o produjeron
la conciliacion que determindé el pago indemnizatorio a la
victima del dafio.

De otra parte, en cuanto a los aspectos procesales, es claro,
que por tratarse de normas de orden publico rigen hacia el
futuro y con efecto general e inmediato, en aplicacion de lo
consagrado en el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, conforme
al cual "Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad
de Jlos juicios prevalecen sobre las anteriores desde el
momento en que deban empezar a regir. Pero los términos
que hubieren empezado a correr, y las situaciones y diligencias
que ya estuvieren iniciadas, se regiran por la ley vigente al
tiempo de su iniciacion”.

Es decir, las_nuevas disposiciones instrumentales de la
Ley 678 de 2001 se aplican a los procesos iniciados con
posterioridad a su vigencia y a los procesos en tramite

tan pronto cobraron vigencia, sin perjuicio de que los
términos que hubieren empezado a correr, y las actuaciones y

diligencias iniciadas con antelacion a la expedicion de la nueva
norma procesal culminen de conformidad con la ley procesal
antigua.

Coligese de lo anterior que la Ley 678 de 2001, se aplica en lo
sustancial para los hechos y actos que hubieren tenido lugar
con posterioridad al 4 de agosto de 2001°, fecha de su entrada
en vigencia, pues los ocurridos con antelacion a dicha fecha y,
por ende, el estudio de responsabilidad del agente publico se
deben analizar de conformidad a la normativa anterior; y en
lo procesal, con la excepcion que permite el efecto ultractivo
de las normas antiguas sobre actos procesales iniciados de que
trata el aparte segundo del articulo 40 de la Ley 153 de 1887,
es obligado concluir que se aplica para los juicios de repeticion

9 Seguin Diario Oficial No. 44.509 de 4 de agosto de 2001.

[26]




ACCION DE REPETICION
Actor: Departamento de Boyaca
Rad: 2006-00796-00

en curso y pendientes a dicha fecha, incoados a la luz de la
Ley 446 de 1998.1%”

Asi mismo, en casos de identidad de contornos al que aqui se suscita,
se dijo en su oportunidad sobre la norma sustancial y procesal
aplicable, lo siguiente:

“La Sala advierte que los hechos que dieron lugar a la presente
accion sucedieron el 14 de enero de 2000, fecha en la cual
quedd en firme la Resolucion 0007 de 2000, por medio de la
cual no se incorpord a la Doctora ALBA LUCIA GOMEZ JIMENEZ
a la planta global de personal del ICBF asignada a la regional
de Caldas; esto es, antes de la expedicion de la Ley 678 de
2001, por lo tanto, dicha norma no es aplicable a los aspectos
sustanciales del caso, solo a los elementos procesales, tal
como lo ha sostenido la jurisprudencia de esta Corporacion”.*!

La anterior postura, se ha mantenido de manera pacifica en la
jurisprudencia del Consejo de Estado al sefialar!?:

“"Precisa la Sala que en el sub - lite, los hechos que dieron
origen a la condena proferida el 23 de mayo de 2002 por el
Consejo de Estado Seccién Segunda Subsecciéon A en contra
de la entidad demandante, se produjeron el 15 de abril de
1997, fecha en la cual el demandado en calidad de Director
encargado de la Unidad Administrativa Especial de la Junta
Administradora de Deportes de Santa Fe de Bogota D.C.,
suscribié el oficio 0414 mediante el cual le informé a la sefiora
Edna Belle Hawk Martinez que el cargo de carrera
administrativa que estaba ocupando no habia sido incorporado
a la nueva planta de personal del 1.D.R.D., motivo por el cual
procedié a la desvinculacién de la funcionaria ordendndose la
liquidacion e indemnizacién que diera lugar (FI. 78 C.2). De

tal manera que en los aspectos de orden sustancial son

aplicables las disposiciones contenidas en los articulos
90 de la Constitucion Politica de 1991, 77 y 78 del

Decreto-ley 01 de 198413,

10 providencia de 2 de mayo de 2.007, C.P. Dra. Ruth Stella Correa Palacio, Proceso radicado
25000-23-26-000-2001-01042-01(31217).

11 Consejo de Estado, Seccion Tercera E. C.P. Dra. Olga Melida Valle de fa Hoz sentencia de
24 de marzo de 2011; Rad. No. 34396 de 2011;

12 Sentencia de 30 de enero de 2013; C.P. Dr. Jaime Orlando Santofimio Gamboa; Rad.
25000-23-26-000-2005-11423-01(41281).

13 Respecto de la aplicacion de las normas sustanciales en los casos de accidn de repeticion,
se ha entendido que si los hechos o actuaciones que dieron lugar a la demanda y posterior
condena contra la entidad, fueron anteriores a la expediciéon de la Ley 678 de 2001, las
normas aplicables para dilucidar si se actué con culpa grave o dolo seran las vigentes al
tiempo de la comisién de la conducta del agente publico que es la fuente de su
responsabilidad civil frente al Estado. Sentencia de S de diciembre de 2006, expediente:
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Asi_mismo, se advierte que en cuanto a las normas
procesales por ser éstas de orden publico y que rigen
hacia el futuro con efecto general e inmediato, se

aplicaran las contenidas en la Ley 678 de 2001, tanto
para los procesos que se encontraban en curso al momento en

que empezd su vigencia, asi como los procesos que se
iniciaron con posterioridad a dicho momento, con excepcion
de "los términos que hubieren empezado a correr, y las
actuaciones y diligencias que ya estuvieren iniciadas”, los
cuales "se regiran por la ley vigente al tiempo de su
iniciacién”"4."(Destacado de la Sala).

Asi las cosas, en relacidén con los aspectos sustanciales que rodean la
responsabilidad patrimonial de los agentes del Estado, vale decir
aquellos relacionados con los elementos del dolo y la culpa grave,
resultan aplicables al presente caso las vigentes a la ocurrencia de
los hechos, es decir, para los afios de 19981> a junio de 2001, cuando
se tard6é la administracion departamental en pagar de manera
oportuna los salarios de los servidores publicos a su servicio, esto es,
entonces los articulos 77 y 78 del Decreto 01 de 1984-C.C.A.-; y en
cuanto a las normas procesales se ha de aplicar lo dispuesto en la
Ley 678 de 2001 y el C.P.C. vigentes para la época en que se tramitd
el presente proceso. '

Como quiera que la demora en el pago de los salarios de los
empleados de la Gobernacidén de Boyaca y que dio lugar a la accién
de grupo que motivé la condena judicial, dicha situaciéon se produjo
antes de la expedicion de la Ley 678 de 2001, por tanto, las normas
sustanciales que en ella se establece no resultan ajustables al caso
sub examine.

I1.7. NATURALEZA Y REQUISITOS DE PROCEDIBILDAD DE LA
ACCION DE REPETICION

El diccionario de la Real Academia Espafiola define la expresion
repetir como la accién de “reclamar contra tercero, a consecuencia
de eviccidon, pago o quebranto que padecié el reclamante”. Esta

22056; 2 de mayo de 2007, expediente: 18621; 6 de marzo de 2008, expediente: 26227;
16 de julio de 2008, expediente: 29221.

14 Art. 40 de la ley 153 de 1887 que indica: “Las leyes concernientes a la sustanciacion y
ritualidad de los juicios prevalecen sobre las anteriores desde el momento en que deban
empezar a regir. Pero los términos que hubieren empezado a correr, y las situaciones y
diligencias que ya estuvieren iniciadas, se regiran por la ley vigente al tiempo de su
iniciacion”.

15 Afios 1998 meses febrero, agosto, octubre, noviembre y diciembre; 1999 meses de enero
a diciembre; 2000 meses de enero a diciembre; 2001 meses de enero a junio.
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definicién se adecua al concepto juridico que encierra la obligacion
de repetir, contenida en el inciso 2 del articulo 90 de la Constitucidn
Politica, esto es, el reclamo, por via judicial, del pago dado por el
Estado a titulo de reparacion patrimonial del dafio antijuridico
producido por la conducta dolosa o gravemente culposa de un agente
suyo.

A juicio de la Corte Constitucional, la accién de repeticion se puede
definir:

"...como el medio judicial que la Constitucion y la ley le
otorgan a la Administracion Publica para obtener de sus
funcionarios o exfuncionarios el reintegro del monto de la
indemnizacion que ha debido reconocer a los particulares
como resultado de una condena de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo por los dafios antijuridicos que les
haya causado.”¢ (lo resaltado no es original)

La doctrina fordnea coincide con la nocidn precedente. Para los
autores espafioles Eduardo Garcia de Enterria y Tomadas-Ramoén
Fernandez, el funcionario no es irresponsable por su conducta dolosa
o gravemente culposa en la produccién de un dafo. Los autores
consideran:

“La imputacion directa a la Administracion de los dafos
causados por sus agentes no se traduce, sin embargo, en una
exoneracion total de estos. (...) el funcionario responde
personalmente de los daios por él causados siempre

que medie dolo o culpa grave. (...) La Administracion,
obligada a indemnizar a la victima si ésta se dirigia contra ella,

no lo estaba, en cambio, a soportar definitivamente sobre su
patrimonio las consecuencias de ese pago, en cuanto que éste
procedia de un hecho que tenia un autor personalmente
responsable, contra el que la Ley la facultaba para actuar en
via de regreso, y exigirle de forma unilateral y ejecutoria, sin
perjuicio de los recursos procedentes, el reembolso de la
indemnizacién abonada”.'’” (lo resaltado no es original)

Asi las cosas, la accibn de repeticibn busca establecer la
responsabilidad patrimonial del funcionario en la produccién de un
dafio antijuridico. Se trata entonces de un instrumento procesal a
favor del Estado para determinar la responsabilidad de su agente y

16 Sentencia C-832 de 2001. M.P. Dr. Rodrigo Escobar Gil.
17 Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-Ramon Fernandez. Curso de Derecho Administrativo

II. Civitas. Madrid, 1993. Pag. 405.
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asi conseguir la reparacion de la reparacion en la cuota parte de
responsabilidad que le corresponda a éste.

En cuanto a la naturaleza de la acciéon de repeticién, el Consejo de
Estadol® y la Corte Constitucional!® han dicho que tiene un carédcter
indemnizatorio; que a través de ella el Estado pretende el reintegro
de los dineros cancelados a titulo de indemnizacién a favor de un
particular y en virtud de una condena, conciliacién u otra forma de
terminacién de un conflicto.

Ahora bien, la accién de repeticion debe ser entendida esencialmente
como una herramienta para conseguir la moralidad y la eficiencia de
la funcion publica y generar un efecto preventivo sobre el actuar de
los servidores publicos, sin perjuicio del fin retributivo que cumple,
tendiente a la recuperacién de los dineros que el Estado ha pagado
por la conducta gravemente culposa o dolosa de sus agentes. Al
respecto, el Consejo de Estado ha sefalado que “La finalidad de la
Accién de Repeticion esta encaminada, en general, a “garantizar los
principios de moralidad y eficiencia de la funcion publica, sin perjuicio
de los fines retributivo y preventivo inherentes a ella”.?%

Asi, el articulo 3° de la Ley 678 de 2001 consagra dos clases de
finalidades. Una, que se puede denominar directa o sustancial, y otra,
indirecta. En efecto, la retribucion y prevencion son finalidades
directas de la accion de repeticidon; mientras que la moralidad vy la
eficiencia son finalidades indirectas.

Lo anterior, si bien podria ser insignificante, constituye un importante
pardmetro de interpretacion judicial, pues el operador juridico —e/
juez- debe armonizar tales finalidades con el propdsito de hacerlas
ejecutables.

Sobre el particular, la Corte Constitucional expreso:

"...es importante resaltar que la accion de repeticion tiene una
finalidad de interés publico como es la proteccion del
patrimonio publico el cual es necesario proteger integralmente
para la realizacién efectiva de los fines y propdsitos del Estado
Social de Derecho, como lo sefala el articulo 2 de la
Constitucion Politica.

18 Consejo de Estado-Seccién Tercera. C.P. Dr. Mauricio Fajardo Gémez; Sentencia de 6 de
marzo de 2008; Rad. 25000-23-26-000-2000-00919-01(26227).

19 Sentencia C-778 de 2003,

20 Consejo de Estado-Seccién Tercera. C.P. Dr. Mauricio Fajardo Gémez; Sentencia de 6 de
marzo de 2008; Rad. 25000-23-26-000-2000-00919-01(26227).
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Si el legislador no hubiese creado mecanismos procesales para
poder vincular a los funcionarios con el objeto de determinar
si su conducta dolosa o gravemente culposa es la causa de la
condena impuesta por el juez a la entidad, el Estado se
encontraria sin herramientas para la defensa de la integridad
de su patrimonio y para preservar la moralidad publica. !

En cuanto a los requisitos para la prosperidad de la accion de
repeticién, se exige la demostraciéon de: i. sentencia condenatoria a
la reparacidn patrimonial de un dafio antijuridico; el reconocimiento
indemnizatorio también puede prevenir de una conciliacidn,
transaccion o de cualquier otra forma de terminaciéon de un conflicto;
ii. Pago de la condena, vy iii. Culpa grave o dolo en la actuacion del
agente estatal que origind el dafio antijuridico.

Los dos primeros requisitos son denominados por la jurisprudencia
nacional como presupuestos objetivos. El Ultimo es de caracter
subjetivo, en la medida en que estudia el comportamiento y la
intencion del agente estatal desplegados en el accionar que origind
el dafio antijuridico.

Son presupuestos objetivos los dos primeros requisitos de la accion
de repeticidon, porque su tratamiento probatorio, ademas de ser
independiente de la conducta del agente estatal, es riguroso y muy
cercano a la tarifa legal. Una condena se prueba con la sentencia o
con el acuerdo escrito, sin que se permita otro medio de prueba. Un
pago se prueba con un documento de cancelacién y su respectiva
constancia de recibo que acredite la existencia real del pago. No es
valido pues a acudir, por ejemplo, a testimonios.

Por el contrario, el requisito de la culpa grave y el dolo es un
presupuesto subjetivo de la accidn, porque el demandante, como
propietario de la carga de la prueba, debe asumir un papel
protagonico y activo en suministrar elementos probatorios de toda
indole para auscultar los verdaderos motivos del agente estatal y su
justificacién a la luz del ordenamiento juridico.

En recientes pronunciamientos del Alto Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, se determinaron los elementos de procedencia de la
accion de repeticion, los cuales evoco asi??:

21 Sentencia C-832 de2001 M.P Rodrigo Escobar Gil.
22 Sentencia 12 de septiembre de 2016; C.P. Dr. Jaime Orlando Santofimio Gamboa; Rad.
41001-23-31-000-2010-00167-01(55765).
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“"Elementos para la procedencia de la acciéon de
repeticion.

La Seccién Tercera ha explicado en abundantes providencias®?
los elementos que determinan la prosperidad de las
pretensiones de repeticion que formula el Estado contra sus
agentes. Ha considerado que los tres primeros requisitos son
de caracter objetivo y estdan sometidos a las normas
procesales vigentes al momento de la presentacion de la
demanda; en tanto que el ultimo de ellos es de caracter
subjetivo y esta sometido a la normativa vigente al momento
de la ocurrencia de la acciéon u omisién determinante de la
responsabilidad del Estado que generd el pago a su cargo y
por cuya recuperacion se adelanta la accion de repeticion??.

Los elementos necesarios y concurrentes definidos para la
declaratoria de repeticién son los siguientes:

i) La calidad de agente del Estado y su conducta determinante
en la condena

La calidad y la actuacion u omisién de los agentes del Estado
debe ser materia de prueba, con el fin de brindar certeza sobre
la calidad de funcionario o ex funcionario del demandado y de
su participacién en la expedicion del acto o en la accién u
omisidon dafina, determinante de la responsabilidad del
Estado.

ii) La existencia de una condena judicial, una conciliacion?,
una transaccién o de cualquier otra forma de terminacion de
conflictos que genere la obligacion de pagar una suma de
dinero a cargo del Estado.

La entidad publica debe probar la existencia de la obligacién
de pagar una suma de dinero derivada de la condena judicial
impuesta en su contra, en sentencia debidamente
ejecutoriada, o de una conciliacion o de cualquier otra forma
de terminacién de un conflicto?®.

iii) El pago efectivo realizado por el Estado.

La entidad publica tiene que acreditar el pago efectivo gue
hubiere realizado respecto de la suma dineraria que le hubiere
sido impuesta por una condena judicial o que hubiere asumido
en virtud de una conciliacién.

23 Sobre el tema pueden consultarse las siguientes sentencias: 27 de noviembre de 2006,
expediente: 22099; 6 de diciembre de 2006, expediente: 22056; 3 de octubre de 2007,
expediente: 24844; 26 de febrero de 2009, expediente: 30329; 13 de mayo de 2009,
expediente: 25694; 28 de abril de 2011, expediente: 33407, entre otras.

24 Sentencia de 28 de abril de 2001, expediente: 33407.

%5 La Ley 678 de 2001 agregd que la obligacidén de pago también puede surgir de una
conciliacién aprobada legalmente.

26 Al respecto puede consultarse la sentencia del 8 de noviembre de 2007, expediente:
30327.
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iv) La cualificacion de la conducta del agente determinante del
daflo_reparado por el Estado, como dolosa o gravemente

culposa.

La entidad demandante debe probar que la conducta del
agente o ex agente del Estado fue dolosa o gravemente
culposa conforme a las normas que para el momento de los
hechos sean aplicables.”

En ese orden, la Sala considera oportuno revisar en que consiste cada
uno de los presupuestos que comportan la prosperidad de la accién
de repeticion, asi:

a.) La calidad del agente y su conducta determinante en la
condena.

Tal elemento se trata sobre la calidad y la actuacion u omision del
funcionario o ex funcionario demandado junto con la participacion en
la expedicion del acto o en la accién u omision que propiciara el dafo
determinante de la responsabilidad del Estado.

b.) Que una entidad publica haya sido condenada a reparar
los dafos antijuridicos causados a un particular.

El Consejo de Estado ha manifestado que la forma de terminacién del
conflicto que condujo a la reparaciéon de un dafio antijuridico por
parte del Estado, debe ser acreditado por la parte demandante con
la sentencia ejecutoriada o de la conciliacidon, o cualquiera sea la
forma de terminacidon del conflicto junto con los documentos que
acrediten la cancelacién de la indemnizacion del dano:

“"En aplicacién directa de lo previsto en el articulo 90 de la
Constitucidén Politica, las condiciones objetivas para que
proceda la accién de repeticion, como se sefalé en esta
providencia, consisten en que el Estado haya sido condenado
o visto compelido conforme a la ley a la reparacién de un dafio
antijuridico, y que se haya pagado el perjuicio o indemnizacion
impuesto en la condena, conciliacion u otra forma de
terminacion de un conflicto, todo lo cual debe ser acreditado
en el plenario por la entidad publica demandante en el
proceso, mediante el aporte de copias auténticas de la
sentencia ejecutoriada o del acta de la conciliacién junto con
el auto aprobatorio de la misma o del documento en donde
conste cualquier otra forma de solucion de un conflicto
permitida por la ley, segun el evento, y copias auténticas de
los actos administrativos y demas documentos que
demuestren la cancelacion de la indemnizacién del dafio; de lo
contrario, esto es, si no se cumplen esas dos condiciones y no
se acreditan en forma legal dentro del proceso, el Estado no
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puede ni tiene la posibilidad de sacar avante la accién contra
el agente estatal y menos aun la jurisdiccion declarar su
responsabilidad y condenarlo a resarcir.””

Vale recalcar, por otra parte, que si bien antes de la sentencia de
unificacién del Consejo de Estado de 28 de agosto de 201328, se
exigian que las copias de la sentencia o conciliacién fueran auténticas
u originales, de lo contrario carecian de valor probatorio, lo cierto es
gue con la entrada en vigencia del Cédigo General del Proceso junto
con la Ley 1437 de 2011, fue cambiada la posicién adoptada por el
Maximo Organo de lo Contencioso Administrativo, quien preceptud lo
siguiente respecto a las copias simples:

"Asi las cosas, cuando entre en vigencia el acapite
correspondiente a la prueba documental, contenida en el
C.G.P., se avanzara de manera significativa en la presuncién
de autenticidad de los documentos, lo que es reflejo del
principio de buena fe constitucional; lo anterior, toda vez que
de los articulos 243 a 245 del C.G.P., se pueden extraer
algunas conclusiones: i) los documentos publicos o privados,
emanados de las partes o de terceros, en original o en copia,
se presumen auténticos, ii) es posible que las partes los tachen
de falsos o los desconozcan, lo que originara que se surta el
respectivo tramite de la tacha, iii) los documentos se pueden
aportar al proceso en original o en copia, iv) las copias, por
regla general, tendran el mismo valor probatorio que el
documento original, salvo disposicion especial en contrario, v)
cuando se aporta un documento en copia, corresponde a la
parte que lo allega indicar -si o conoce- el lugar donde reposa
el original para efectos de realizar el respectivo cotejo, de ser
necesario, y vi) las partes pueden solicitar el cotejo de los
documentos aportados en copias.

Por consiguiente, el legislador ha efectuado un constructo que
busca superar la rigidez y la inflexibilidad de un sistema
procesal basado en los formalismos, que distancia a las partes
en el proceso, crea costos para los sujetos procesales y, en
términos de la teoria econdmica del derecho, desencadena
unas externalidades que inciden de manera negativa en la
eficiencia, eficacia y la celeridad de los tramites judiciales.”

Es asi, que basta con aportar al proceso copia simple de la sentencia
o conciliacion para acreditar uno de los requisitos objetivos que
consiste en el hecho generador del dafio causado al Estado producto

27 Consejo de Estado-Seccion Tercera. C.P: Ruth Stella Correa Palacio; sentencia de 31 de
agosto de 2006; Radicacién numero: 52001-23-31-000-1998-00150-01(17482).
28 Seccién Tercera, Exp. 25.022.
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de una condena judicial que le haya sido impuesta por causa de un
dafio antijuridico derivado de sus funcionarios o exfuncionarios.

c.) Que la entidad haya pagado a la victima del dafo la
suma determinada en la sentencia condenatoria.

Entiéndase este requisito como el soporte o documento con el cual
demuestre la entidad publica el pago total y efectivo de la suma
ordenada mediante sentencia condenatoria en favor de la victima.
Dicho documento al igual que los demas que deben ser arrimados al
proceso independientemente de que obre en copia simple, autentica
u original si se pretende que se les imprima valor probatorio en el
asunto que se ventila.

d.) Que lacondena se haya producido a causa de la conducta
dolosa o gravemente culposa de un funcionario o ex
funcionario o de un particular que ejerza funciones publicas.

El Alto Tribunal de lo Contencioso Administrativo ha manifestado que
los elementos subjetivos de la conducta del agente deben ser
debidamente probados, debido a que cualquier error del servidor
publico no puede ser considerado como causal para repetir contra
este, solo aquella conducta realizada con dolo o culpa grave. Para
mayor ilustracién se transcribe el siguiente pronunciamiento?°:

"Es clara entonces, la determinacion de una responsabilidad
subjetiva, en la que juega un papel decisivo el andlisis de la
conducta del agente; por ello, no cualquier equivocacién, no
cualquier error de juicio, no cualquier actuacion que
desconozca el ordenamiento juridico, permite deducir su
responsabilidad y resulta necesario comprobar la gravedad de
la falla en su conducta.

Dado lo anterior, no puede ser irrelevante el hecho de que la
norma constitucional (art. 90) haya establecido expresamente
qgue el deber de las entidades estatales de repetir contra sus
funcionarios o ex funcionarios, sélo surge en la medida en que
el dafio a cuya reparacién patrimonial hayan sido condenadas,
pueda imputarse a la conducta dolosa o gravemente
culposa de los mismos, lo cual, por otra parte, se explica por
la necesidad de ofrecer unas minimas garantias a los
servidores publicos, en el sentido de que no cualquier error en
el que puedan incurrir de buena fe, podra servir para
imputarles responsabilidad patrimonial ante la respectiva
entidad estatal, lo cual podria conducir a un ejercicio
temeroso, ineficiente e ineficaz de la funcién publica.”

29 Consejo de Estado-Seccion Tercera. C.P. Dr. Jaime Orlando Santofimio Gamboa;
Sentencia de 26 de febrero 2014; Rad. nimero: 25000-23-26-000-2011-00478-01(48384).
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Por consiguiente, la columna vertebral para lograr que la accion de
repeticion tenga éxito depende de que la autoridad demandante
emprenda una actividad probatoria eficiente y adecuada para
demostrar entre otros aspectos, la presunta actuaciéon dolosa o
gravemente culposa derivada de uno de sus servidores o ex
servidores, lo anterior significa que la carga probatorio recae en el
ente accionante que pretende repetir contra un funcionario o ex
funcionario a causa de una condena que le fuera impuesta por via
judicial o conciliatoria.

I1.8.- ESTUDIO Y SOLUCION DEL CASO CONCRETO.

La Sala anticipadamente indicard el sentido del fallo, el cual sera
denegatorio de las pretensiones de la demanda de repeticién dado
gue no se acreditd el presupuesto subjetivo determinante de la
procedibilidad de la accidén respectiva.

Si bien se probd que los demandados fueron servidores publicos del
ente territorial, que existidé la condena judicial y el pago total de la
misma, sin embargo no se demostré la actuaciéon dolosa o
gravemente culposa de los accionados por el no pago oportuno de
los salarios de los servidores publicos del Departamento de Boyacad
para los afios 1998, 1999, 2000 y 2001, lo cual generd la imposicion
a cargo de la entidad demandante del pago de una indemnizacién
colectiva por concepto de lucro cesante y dafio emergente a través
de la sentencia de 19 de mayo de 2005, proferida por el Consejo de
Estado dentro de la accién de grupo radicada con el nimero 15001-
23-31-000-2001-1541-03.

Es importante recalcar que la norma aplicable al presente asunto,
teniendo en cuenta que los hechos datan entre los afios 1998 a junio
de 2001, son los articulos 90 de la Constitucion Politicay 77 y 78 del
Cddigo Contencioso Administrativo-Decreto 01 de 1984-, en lo que
respecta a la parte sustantiva, y en lo referente a lo procesal
corresponde la observancia de la Ley 678 de 200130,

Echa de menos la Sala que la actividad probatoria emprendida por
parte Departamento de Boyacd fuera tan deficiente a tal punto que
no lograra demostrar el requisito subjetivo exigido para que la
demanda de repeticién prosperara.

30 Entré en vigencia a partir de su publicacién el 3 de agosto de 2001.
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Sin embargo, la Sala examinara uno a uno los presupuestos fijados
para la procedibilidad de la accién de repeticion, estos son:

a) La calidad del agente y su conducta determinante en la
condena.

Segun el acervo probatorio que reposa en el proceso, esta acreditada
la condicién de ex Gobernador del Departamento de Boyaca del sefior
Eduardo de Jesus Vega Lozano, en el periodo comprendido entre el
1° de enero de 1998 al 31 de diciembre de 2000, como consta de la
certificacion expedida el 2 de febrero de 2006 por la Direccidon de
Gestiéon de Talento Humano de la Gobernacién de Boyaca (Fis. 13-
14).

Al igual, estéd demostrado con certificacion de 2 de febrero de 2006,
emitida por la Direccion de Talento Humano de la Gobernaciéon de
Boyaca que los demas demandados se desempefiaron como ex
Secretarios de Hacienda de Boyaca, para los afios de 1998 a 2001,
asi (Fls. 13-14):

. LUIS FRANCISCO VARGAS OSORNO, del 1° de febrero de 1998
al 5 de agosto de 1999.

. JAVIER DANILO PINILLA RODRIGUEZ, del 6 de agosto al 21 de
octubre de 1999.

. JOSE MAURIX AUGUSTO SUAREZ ZAMBRANO, del 22 de
octubre de 1999 al 6 de marzo de 2000.

. LEON RIGOBERTO BARON NEIRA, del 7 de marzo al 31 de
diciembre de 2000.

De tal suerte que, el primer requisito de la accién de repeticion se
encuentra demostrado.

b) Que la entidad publica haya sido condenada a reparar los darios
antijuridicos causados a un particular.

En relacion con este elemento, la Sala evidencia que en el expediente
existe prueba que demuestra que la entidad publica demandante fue
condenada por el Consejo de Estado al pago de una indemnizacion
colectiva por un dafo antijuridico, habida cuenta que con la demanda
se anexo:

i) Copia simple de la sentencia de 19 de mayo de 2005, proferida
por el Consejo de Estado-Seccidon Tercera que declard
administrativamente responsable al Departamento de Boyaca por la
tardanza en el pago de los salarios de sus servidores publicos en los
meses de febrero, agosto, octubre, noviembre y diciembre de 1998;
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enero a diciembre de 1999; enero a diciembre de 2000 y enero a
junio de 2001, en consecuencia condend a dicho ente al pago de una
indemnizaciéon colectiva por concepto de dafio emergente y lucro
cesante a cada uno de los integrantes de la accién de grupo. Frente
a los conceptos a pagar sefialé que estos comprenden (Fis. 29-50):

"2.a. Daio emergente: Corresponde a la pérdida del valor
adquisitivo de los salarios que en forma tardia remuneré el
Departamento de Boyaca, entre los meses de febrero de 1998
hasta junio de 2001...

2. b. Lucro cesante: Corresponde a la pérdida del rédito civil
del valor de cada salario mensual, entre la fecha que debid
pagarse y la fecha de cuando se realizé el pago...”.

Se destaca que la condena judicial por la que respondio
patrimonialmente el Departamento de Boyaca no deviene o emerge
del pago de los salarios, sino de los valores adicionales (actualizacién
e intereses sobre las mesadas salariales canceladas) que debid
asumir el ente departamental con ocasidon de la demora en el pago
de las acreencias laborales de sus servidores publicos.

i) Copia simple de la providencia de 23 de junio de 2005, emitida
por el Consejo de Estado, a través de la cual se corrigié la parte
resolutiva de la anterior decisién, en cuanto al monto a pagar en
razén al dafio emergente (Fis. 51-57).

Conforme lo plasmado en parrafos anteriores, las copias simples
pueden ser tomadas como medios de conviccion, pues la
jurisprudencia del Consejo de Estado le ha concedido valor probatorio
atendiendo la presuncidén legal del articulo 215 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
segun el cual se presume que éstas tienen el mismo valor del original
siempre y cuando no hayan sido tachadas de falsas.

Por lo anterior, se infiere que en el asunto de la referencia, se cumple
el requisito objetivo resefiado.

c) Que la_entidad haya pagado a la victima del dafo la suma
determinada en la sentencia condenatoria.

Sobre el particular, encuentra la Sala que la erogacién de la entidad
accionante se acreditdé con la Orden de Pago No. 4576 de 11 de
agosto de 2005 (Fol. 19), comprobante de Egreso No. 6099 de 17
agosto de 2005 (Fol. 20) y copia de la consignaciéon efectuada en el
Banco Popular el 29 de agosto a nombre de la Defensoria de Pueblo
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de Boyaca-Fondo Para la Defensa de los Derechos Colectivos por
valor total de la condena judicial, esto es, $624.832.091 (Fol. 21).

Es importante precisar que por disposicién de la providencia de 19
de mayo de 2005, proferida por el Consejo de Estado, el numeral
quinto de la parte resolutiva ordend que el Departamento de Boyaca
entregara al Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
Colectivos el monto de la indemnizacion a la cual fue condenado,
dineros que debian ser administrados por el Defensor del Pueblo a
quien le correspondia efectuar el pago de las indemnizaciones
individuales del grupo de servidores presentes y ausentes del
proceso, previa comprobacién de los requisitos fijados en dicha
sentencia.

A pesar de que no fueron aportados los actos administrativos por
medio de los cuales la Defensoria del Pueblo reconoci6 el pago de la
indemnizacidn a cada uno de los servidores publicos que se vieron
afectados por la cancelacién tardia de su remuneracién, ciertos es
que el Departamento de Boyacd destind $624.832.091.91 para
cumplir la decisién judicial, por tanto, en lo que atafie a las 6rdenes
de tipo pecuniario impartidas a la entidad departamental en el fallo
referido, estas fueron debidamente atendidas, en lo demas le
correspondia a la Defensoria del Pueblo adelantar las gestiones
administrativas tendientes a la materializacion efectiva del
reconocimiento de la indemnizacién a los respectivos funcionarios
publicos, asi pues se entiende agotado satisfechamente dicho
presupuesto de comprobacidn del pago de la condena judicial.

d) Que la condena se haya producido a causa de la conducta
dolosa o gravemente culposa de un funcionario 0 €x funcionario o de
un particular que ejerza funciones publicas.

En tratdndose de este tipo de acciones, la carga de la prueba para la
comprobacion del elemento subjetivo se encuentra radicada en la
parte actora, quien debe ser muy acuciosa y dinamica en el recaudo
de las pruebas para comprobar el dolo o la culpa grave en la conducta
del agente del Estado.

Empero, en el expediente no se encuentra que se hayan aportado
pruebas o existan elementos de juicio con los cuales se demuestre la
posible conducta dolosa o gravemente culposa de los ex funcionarios
en ejercicio de sus funciones. Maxime si el escrito demandatorio en
el concepto de violacidbn no desarrolla de manera detallada vy
pormenorizada las razones y/o argumentos utilizados para sustentar
el elemento subjetivo esencial de la acciéon de repeticidn. Ni existe
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confrontacién del material probatorio para soportar dicho
presupuesto.

Observa la Sala que fueron allegados los Decretos3! departamentales
a través de los cuales se liquidé el presupuesto general del
Departamento para las vigencias fiscales de 1998, 1999 y 2000, mas
alla de demostrar quienes participaron en la expedicion de dichos
actos como Gobernadores del Departamento de Boyaca para esas
épocas los sefiores Eduardo Vega Lozano y José Benigno Perilla
Piferos y en calidad de Secretarios de Haciendo de dicho ente, los
seflores Oscar Gutiérrez Molina, Luis Francisco Vargas Osorno, Ledn
Rigoberto Barén Neira, no se puede inferir que existiendo la partida
presupuestal destinada para el funcionamiento de la administracién
departamental esta haya tenido una destinacién diferente, y que por
ello se causara la mora en el pago de los salarios de los servidores
publicos del departamento y posteriormente indemnizacién que
afronté la entidad por el dafio antijuridico producido a los
funcionarios.

No existe una suficiente carga argumentativa y probatoria por parte
de la entidad demandante para sustentar o soportar la presunta
conducta dolosa o gravemente culposa que le pretende arrogar a los
demandados por la indemnizacién patrimonial a la que fue
condenada por la demora en el pago de los salarios a los servidores
publicos del ente territorial. Ademas, segun certificacién expedida
por la Tesoreria General del Departamento, no encontrd evidencia
fisica que demuestre por qué no fueron cancelados los salarios y
cudles fueron las actuaciones adelantadas para pagar los salarios
oportunamente durante las vigencias 1998, 1999, 2000 y 2001 (Fol.
17).

De otro lado, el Director Financiero y Fiscal del Departamento de
Boyacad con oficio de 27 de agosto de 2015, sefalé que revisada la
ejecucion presupuestal del Departamento del mes de agosto de
1999, era evidente que para esa fecha existia déficit fiscal
presupuestal por valor de $13.781.143.795.55 (Fol. 512).

De suerte que las explicaciones de defensa utilizados por los
demandados para justificar el atraso en el pago de los salarios de los
servidores publicos del Departamento de Boyaca estan concatenados
con la crisis financiera que presentada el ente territorial para la época
en que se sustrajo en el deber de cancelar las acreencias laborales
de sus empleados. Situaciéon que no fue desvirtuada por la entidad

31 Decreto 2683 de 24 de diciembre de 1997 (Fls. 75-130); Decreto 1172 de 29 de diciembre
de 1998 (Fls. 131-160) y Decreto 2417 de 26 de diciembre de 2000 (Fls. 161-191).
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accionante, menos cuando al contestar la demanda de accion de
grupo que origind la condena judicial que persigue sea reintegrada,
dijo (Fls 446-447):

“El Departamento hizo hasta lo imposible para reconocer el
pago de |os salarios, que una vez se incorporaron los recursos
al Departamento inmediatamente se pagaba, lo que no dio
lugar a un retardo prolongado mayor de dos meses en el pago
de los salarios.

El no cumplimiento en el pago de los salarios por parte
del departamento, no se deriva de una actitud o

conducta de funcionario alguno, como _es de publico
conocimiento se desprende de una situacion

presupuestal y financiera que se aparta de la voluntad

de los administradores y en la cual se encuentra el pais
en general."(Destacada de la Sala).

En igual sentido, de acuerdo con la Resolucién No. 0003 de 7 de
enero de 2000, expedida por el Secretario de Hacienda de Boyaca,
las cuentas por pagar a 31 de diciembre de 1999 de la Administracion
Central ascendia a un valor de $17.352.506.331.86, por diversos
conceptos, entre otros, viaticos, arriendos contratos, publicidad,
aportes parafiscales, pago de docentes, servicios profesionales,
publicidad, sueldo personal nomina docentes-Secretaria de
Educacion jun/99; sept/99; oct/1999 y dic/1999, suministros de
repuestos, etc. (FIs. 546-589).

Ahora, si bien reposa copia de los contratos suscritos por el
Departamento de Boyaca No. 003 de 1998 cuyo objeto fue la
compra de un vehiculo Volvo 960 CON SUNROOF AUTO 473 MODELO
1997, por valor de $93.100.000; No. 0053 de 30 de junio de 1998
cuyo objeto fue “"La remodelacion de las instalaciones del Despacho
de la Secretaria de Hacienda de Boyaca” por valor de $41.168.487
(Fls. 597-632) y No. 196 de 30 de diciembre de 1998 cuyo objeto
fue “La obra de adaptacidon locativas del Despacho de la Secretaria
de Hacienda (obras complementarias), por valor de $11.814.464
(Fls. 678-686), lo cierto es que no se puede inferir que los recursos
presupuestados a cubrir el pago de los salarios de los servidores
publicos del Departamento para la vigencia 1998 hubiesen sido
desembolsados o desviados especificamente para atender el valor de
los contratos referidos.

En efecto, para la Sala el material probatorio aportado y solicitado
por la parte demandante resultd precario y deficiente para demostrar
la supuesta conducta dolosa o0 gravemente culposa de los accionados
en la produccién del dafio antijuridico.
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Dado que no cualquier argumento efimero contra el servidor o ex
servidor publico puede constituir una causal de repeticiéon, es
necesario e imprescindible probar el dolo o la culpa grave; sin
embargo, las pruebas allegadas y decretadas, no fueron suficientes
para acreditar el elemento subjetivo del actuar de los sefiores
Eduardo de Jesus Vega Lozano en su calidad de ex Gobernador de
Boyaca, Luis Francisco Vargas Osorno, Javier Danilo Pinilla
Rodriguez, José Maurix Augusto Suarez Zambrano y Ledn Rigoberto
Bardn Niera en su calidad de ex Secretarios de Hacienda del
Departamento de Boyaca, asi como tampoco se puede demostrar que
los dineros destinados al pago de los salarios de los funcionarios del
ente territorial hayan sido extraviados o reservados para otros gastos
no previstos debido a la negligencia, desidia, mala operatividad o
administracion de los demandados.

En conclusidn, para la Sala es absolutamente evidente que en el caso
concreto hubo inactividad probatoria por parte de la entidad publica
a quien le correspondia demostrar el requisito subjetivo que compone
la accidbn de repeticibn si pretendia que sus reclamaciones
prosperaran. Asi las cosas, ante la falta de acreditacién idénea y
adecuada de dicho presupuesto se denegaran las pretensiones de la
demanda.

Amonestacion a la entidad pablica demandante. De acuerdo
con los diferentes pronunciamientos jurisprudenciales del Consejo de
Estado32, es oportuno hacer un llamado de atencién a la entidad
demandante para recordarle que si bien estd en el deber de ejercer
la accién de repeticidn, lo cierto es que su participacion en el decurso
del proceso debe ser activa sobre todo cuando en ella recae la carga
probatoria, orientada a demostrar juridicamente los presupuestos
objetivos (sentencia condenatoria y pago) y la conducta dolosa o
gravemente culposa del agente publico (elemento subjetivo).

De la condena en costas. Atendiendo el criterio que imperaba para
la época de los hechos, se tiene que la Ley 446 de 1998 articulo 55,
previé que solo hay lugar a la imposicion de costas cuando alguna de
las partes actuara temerariamente y debido a que ninguna actud de
esta manera, no habra lugar a imponerlas.

32 Ver la sentencia 31 de Agosto de 2006, Exp. 17482, entre otras.
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ACCION DE REPETICION ?53

Actor: Departamento de Boyaca
Rad: 2006-00796-00

III. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decisién No 1 del Tribunal
Administrativo de Boyacd, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO.- DENEGAR las pretensiones de la demandada, por las
razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.
SEGUNDO.- Sin condena en costas en esta instancia.

TERCERO.- Aceptar la r’enuncia'del poder presentada por el abogado
Jorge Eliécer Rojas, identificado con cédula de ciudadania No.
19.317.232 de Bogota y portador de la T.P. No. 120.563 del C. S. de
la J., como apoderado del sefior Ledén Rigoberto Barén Neira-

demandado, por cumplir los requisitos del articulo 76 del C.G.P.,
conforme el memorial visible a folios 729-731 del expediente.

Esta Providencia fue estudiada y aprobada en Sala de Decisidn No. 1, segin
consta en acta de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FABIO IVAN AFANADOR GARCIA
Magistrado
; “ Ten MpiiSd

LUIS ERNESTFO ARCINIEGAS TRIANA CLARA ELISA CIFUENTES ORTIZ
MTgistra o Magistrada

MDM
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