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Accién : Repeticion

Demandante : Municipio de San Luis de Gaceno
Demandado : Benjamin Bulla Dueiias
Expediente ¢ 15001-31-33-007-2012-00279-00

Magistrado Ponente: Luis Ernesto Arciniegas Triana

Procede la Sala a dictar sentencia de primera instancia en el asunto de la referencia al no

advertir causal de nulidad, conforme a los siguientes:
L ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion de repeticion el municipio de San Luis de Gaceno, a traves
de apoderado judicial, solicito declarar que el sefior Benjamin Bulla Duenas, es civil
y_administrativamente responsable, por los perjuicios causados a la entidad, con
ocasion del @g_gfectuado dentro de la accion _c\qntractual No. 1998-1094 promovida
por el sefior Alvaro Celis contra el municipio de San Luis de Gaceno, mediante

diligencia de conciliacion judicial realizada el 1° de noviembre de 2000.

Pidié asimismo se condene al sefior Benjamin Bulla Duefias. a pagar en favor del

municipio de San Luis de Gaceno la suma de tres millones de pesos ($3°000.000).
II. FUNDAMENTOS FACTICOS

Narra la demanda que el sefior Alvaro Celis a través de apoderado judicial promovio
accion contractual contra el municipio de San Luis de Gaceno ante este Tribunal.

proceso con radicacion No. 1998-1094.
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Sefiala que en audiencia de conciliacion celebrada el 1° de noviembre de 2000, la cual
fue decretada por auto de 13 de septiembre del mismo afio, con la intervencién de las
partes y el Ministerio Publico, se conciliaron las pretensiones de la demanda en la
suma de tres millones de pesos ($3.000.000), acuerdo que fue aprobado por esta

Corporacion.

Que en cumplimiento del acuerdo conciliatorio, se procedié a la liquidacion ordenada,
y mediante orden de pago No. 21030040 de 1° de marzo de 2001 a través de la
Tesoreria Municipal de San Luis de Gaceno se canceld la suma de tres millones de

pesos ($3°000.000) a favor del sefior Alvaro Celis.

Sostiene que la conducta desplegada por el sefior Benjamin Bulla Duefias en su
condicion de alcalde municipal de San Luis de Gaceno, le ha causado un perjuicio a
dicho municipio, el cual asciende a la suma de tres millones de pesos ($37000.000),
ya que dicho monto fue cancelado por esa entidad al sefior Alvaro Celis, segun el
certificado de disponibilidad No. 21030011 y cuenta de cobro No. 21030040 de 1° de
marzo de 2001.

I11. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION
En la demanda se sefialan como normas violadas las siguientes disposiciones:
De orden superior: articulo 90 de la Constitucién Politica.

De orden legal: articulos 77 y 78 del CCA, articulo 31 de la Ley 446 de 199 y Ley
678 de 2001.

IV. ACTUACION PROCESAL

La demanda fue presentada el 18 de diciembre de 2002 (fl. 13 vto.) y en principio
admitida por este Tribunal mediante auto de 5 de febrero de 2003 (fl. 15).
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Luego como entraron en funcionamiento los juzgados administrativos, el proceso fue
repartido el 7 de agosto de 2006 al Juzgado Segundo Administrativo de Tunja, quien
avoco conocimiento el 11 de diciembre de 2006. Decretd pruebas el 4 de junio de
2008 (fl. 67) y corrio traslado para alegar de conclusion el 28 de abril de 2010 (fls. 91
y 92).

Posteriormente mediante auto de 14 de septiembre de 2011 el Juzgado Primero
Administrativo de Descongestion de Tunja avocod conocimiento, dando asi
cumplimiento al Acuerdo PSAA11-8408 de 2011 de la Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura. Ese despacho a través de auto de 28 de marzo de
2012 determind con fundamento en el criterio de conexidad sin importar la cuantia,
que no tenia competencia funcional, que para el caso seria esta Corporacion pues fue
donde se adelanto el proceso judicial que dio lugar a la imposicidon de una condena en
contra del Municipio de San Luis de Gaceno hoy demandante, de ahi que declar6 la
nulidad de todo lo actuado a partir del auto de 11 de diciembre de 2006, mediante el
cual el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de Tunja avocd conocimiento,

por consiguiente resolvio remitir el expediente a este Tribunal.

El 11 de septiembre de 2012 fue repartido a la Sala de Decisidon de Descongestion No.
9 de este Tribunal, quien a través de proveido de 5 de diciembre de 2012 avocod
conocimiento y admitié la accidon de repeticion de la referencia, ademas, ordeno

notificar a las partes y al Ministerio Publico.

Luego atendiendo lo dispuesto en el articulo 2 del Acuerdo No. PSAA15-10414 del
30 de noviembre de 2015 respecto de la eliminacion de las medidas de descongestion
se dispuso el reparto de los expedientes pertenecientes al sisterma escritural,

correspondiéndole al despacho que preside el Magistrado Ponente.

1. Contestacion de la demanda

Dentro del término establecido, el sefior Benjamin Bulla Duefias a través de su curador

ad litem presentd escrito de contestacion en los siguientes términos (fls. 197 a 205):
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Se opuso a las pretensiones de la demanda, en razén a que no estd demostrado que la
conducta del sefior Bulla Duefias fue dolosa ni gravemente culposa. Pidié por el
contrario, se condene en costas a la parte actora, en razén a la improsperidad de la

demanda.

Presentd como excepciones las denominadas “CADUCIDAD DE LA ACCION”,
“PRESCRIPCION EXTINTIVA DEL DERECHO QUE TENIA LA PARTE
ACTORA Y OPERANCIA DE LA CADUCIDAD, CON BASE EN EL ARTICULO
90 DEL CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL, VIGENTE PARA LA EPOCA
DE PRESENTACION DE LA DEMANDA, EL CUAL SE DEBE APLICAR POR
MANDATO DEL ARTICULO 267 DEL CCA”, “IMPROCEDENCIA DE
CONDENA EN CONTRA DEL DEMANDADO, DEBIDO A QUE LA
CONDUCTA NO FUE DOLOSA NI GRAVEMENTE CULPOSA” , “AUSENCIA
DE FUNDAMENTOS DE DERECHO DE LAS PRETENSIONES Y CONCEPTO
DE LA VIOLACION, AL TENOR DEL ART. 137 No. 4 DEL CCA",
“IMPROCEDENCIA DE LA ACCION DE REPARACION DIRECTA”,
“CARENCIA DE PRESUPUESTOS FACTICOS” e “INEXISTENCIA DFE
RESPONSABILIDAD POR PARTE DEL DEMANDADO™.

Sefialé la parte demandada respecto de la primera excepcion, que la misma esta
llamada a prosperar en razén de que el articulo 136-9 del CCA contempla: “La de
repeticion caducard al vencimiento del plazo de dos (2) afios, contados a partir del dia
siguiente de la fecha del pago total efectuado por la entidad”, lo que indica que operé
la caducidad puesto que del hecho 4° de la demanda se desprende que el municipio de
San Luis de Gaceno, realizé el pago el 1° de marzo de 2001, lo que indica que la
demanda de repeticion se debid adelantar dentro de los dos afios siguientes, y si bien
es cierto que se radicd dentro de este término, la caducidad se presentd por aplicacién
del articulo 90 del Codigo de Procedimiento Civil, en razén a que no se notitico la
demanda dentro del término que daba esta norma para la época de presentacion de la

demanda.

Respecto de la segunda dijo que si bien es cierto la presentacion de la demanda

interrumpio la prescripcion, también lo es, que tal fenémeno juridico operd, en razén
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a que la demanda no fue notificada al demandado, dentro de los 120 dias siguientes a
la notificacion del auto admisorio, razon por la que se presento la prescripcion de la
accion prevista en el numeral 9 del articulo 136 del CCA., en concordancia con lo
establecido en el articulo 267 ibidem, toda vez que la notificacién se llevé a cabo el
19 de noviembre de 2007, es decir, después de varios afios a pesar de que debian
culminarse las gestiones dentro de los 120 dias siguientes a la notificacion de la

admision de la demanda.

Frente a la tercera manifestd que no estd probado de que el demandado haya cometido
una conducta dolosa o gravemente culposa, tal como se afirma en los hechos de la

demanda.

En relacién con la cuarta excepcion dijo que la demanda carecia de fundamentos de
derecho y concepto de violacidn al tenor del articulo 137 numeral 4° del CCA. por
cuanto en ese acapite el demandante se limit6 a citar unas normas sin pronunciarse

sobre ellas.

Sefial6 que si el acto administrativo como expresiéon de voluntad de la administracion
que produce efectos juridicos se presume legal y es ejecutivo y ejecutorio, le
corresponde a quien alega su carencia de legitimidad, motivada por la incompetencia
del érgano que lo expidid, la existencia de un vicio de forma, la falsa motivacion, la
desviacion de poder, la violacion de la regla de derecho o el desconocimiento del
derecho de audiencia y de defensa, la carga procesal de cumplir con las exigencias

que prevé la norma acusada.

Que carece de toda racionalidad que presumiéndose la legalidad del acto tenga ¢l juez
administrativo que buscar oficiosamente las posibles causas de nulidad de los actos
administrativos, mas aun cuando dicha busqueda no solo dispendiosa sino en extremo
dificil y a veces imposible de concretar, frente al sinnimero de disposiciones
normativas que regulan la actividad de la administracion; que no resulta irrazonable,
desproporcionado, ni innecesario que el legislador haya impuesto al demandante la
mencionada obligacion, la cual contribuye ademas a la racional, eficiente y eficaz

administracion de justicia, si se tiene en cuenta que el contorno de la decision del juez
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administrativo aparece enmarcado dentro de la delimitaciéon de la problematica

juridica a considerar en la sentencia, mediante la determinacion de las normas violadas

y el concepto de la violacidn.

Para sustentar la que denominé como “improcedencia de la accion de reparacion
directa” menciond que no existe razon alguna para que el seflor Benjamin Bulla
Dueilas sea llamado a responder en la accion que nos ocupa, por cuanto no se reinen
los requisitos establecidos en la Ley 678 de 2001 referente a los presupuestos para la
accidn de repeticion —reparacion directa, teniendo en cuenta que el destinatario pasivo
de la misma debe ser aquel servidor ptiblico que haya propiciado dafio antijuridico
por su conducta dolosa o gravemente culposa, o que haya generado o creado alguna
situacion juridica y que como consecuencia de la misma la administracién o entidad

publica respectiva haya sido condenada.

Respecto de la que llam¢ “carencia de presupuestos facticos™ dijo que la demanda
entablada por el municipio de San Luis de Gaceno en contra del sefior Benjamin Bulla
Duefias, omite adelantar un andlisis de la conducta del demandado, por lo que.
juridicamente, su proposicion es incompleta dejando asi sin argumento legal el
sustento para que se vincule al accionado como responsable del pago que hizo el

demandante.

Que no se acredita en la demanda cual fue la conducta presuntamente dolosa o
gravemente culposa del sefior Benjamin Bulla Duefias; que la carga de la prueba para
establecer la misma. recae en la parte actora, requisito en el cual no podria concluirse
su presunta responsabilidad, de lo contrario seria vulnerar el derecho de defensa y el
debido proceso, ya que el actor estd obligado a acreditar los supuestos de hecho de la
norma que se invoca; que en el presente caso de una lectura detenida y juiciosa de la
demanda se observa que este requisito no se cumple; que existe la carga probatoria
para ¢l actor, de acreditar la causalidad de la conducta del demandado y el presunto
dafio, aspecto que brilla por su ausencia tanto en el aspecto factico, como en el juridico

y en €l probatorio del libelo de la demanda.




Accion ¢ Repeticién 7
Demandante ¢ Municipio de San Luis de Gaceno

Demandado : Benjamin Bulla Dueiias

Expediente ¢ 15001-31-33-007-2012-00279-00

Y para referirse a la denominada “inexistencia de responsabilidad por parte del
demandado™ manifestd que en el presente caso no se acreditan los elementos de la
responsabilidad del funcionario o servidor pablico, acorde con lo establecido en la
Ley 678 de 2001, pues el sefior Benjamin Bulla Duefias no actu6 ni con dolo ni con
culpa grave; que en el libelo no se establece el nexo de causalidad entre la conducta
del demandado y el presunto resultado dafioso; que la demanda tan solo se limita a
establecer que el sefior Bulla Duefias ostenta la calidad de demandado pero desde el

punto de vista factico y probatorio omite acreditar la conducta del ex agente.

Sefiala asimismo que la parte demandante no consideré los antecedentes
administrativos que rodearon la actuacion del sefior Benjamin Bulla Duefias, como
fueron que €l no modificé, ni generd una situacion juridica que afectara al municipio

de San Luis de Gaceno.

Finalmente solicito se declaren probadas las excepciones y se condene en costas a la

entidad demandante.

2. Alegatos de conclusion

Mediante auto de 19 de octubre de 2017 se corri6 traslado para alegar de conclusion.

conforme lo dispuesto en el articulo 210 del CCA.

Las partes guardaron silencio.

El Ministerio Pablico por su parte refirié que la entidad demandante no hace
calificacion alguna respecto de la conducta del sefior Benjamin Bulla Dueiias, pues
no la califica como de gravemente culposa ni dolosa, sino que en el sub lite se limita
a aseverar que fue el demandado quien dio lugar al pago del acuerdo conciliatorio por
el incumplimiento de la cancelacion del saldo insoluto del contrato de obra publica

No. B-012-97 de 16 de febrero de 1997.

Precisé ademas que en lo que tienen que ver con la conducta del sefior Benjamin Bulla

Duefias, analizada en razén de la situacion que diera lugar al pago de los intereses por

n
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el incumplimiento contractual, es menester sefialar que bajo la égida del articulo 90
Constitucional, corresponde al demandante probar el actuar doloso o gravemente
culposo del accionado, carga esta que no fue cumplida por la entidad, pues si bien el
municipio de San Luis de Gaceno demostr6 que tuvo que asumir el pago de un acuerdo
conciliatorio aprobado judicialmente, por concepto de intereses moratorios, por el
incumplimiento del contrato de obra publica No. B-012-97 del 16 de febrero de 1997,

de ello no se sigue que el demandado actu6 con culpa grave o dolo.

Recalco que tanto la culpa grave como el dolo exigen una manifestacion de reproche
especial sobre la conducta del sujeto, en tanto implican un comportamiento no solo
ajeno al derecho, sino dirigido a causar dafio o cuando menos producto de una desidia

que excluye toda justificacion.

Que se encuentra que de acuerdo con las circunstancias facticas, asi como de las
pruebas allegadas al plenario, no es posible determinar que haya habido una actuacién
que permita repetir contra el sefior Benjamin Bulla Duefias por el pago de los intereses
causados por la falta de cancelacién oportuna del saldo insoluto del contrato de obra
publica No. B-012-97 del 16 de febrero de 1997, en los términos del articulo 90
Constitucional, particularmente porque, si bien existié un incumplimiento contractual,
lo cierto es que de ello no se puede determinar que el demandado actud con la
intencion de causar dafio o con una desidia fuera de toda justificacién, pues lo

sucedido pudo haber correspondido a un error excusable.

Por tltimo solicita se nieguen las pretensiones de la demanda.

VI. CONSIDERACIONES

1. Competencia

De conformidad con lo establecido en el numeral 6° del articulo 132 del C.C.A.. este

Tribunal es competente para conocer del asunto en primera instancia.
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2. Planteamiento del problema juridico a resolver

Se trata en este caso de establecer si el demandado es civil y administrativamente
responsable, a titulo de culpa grave, por los perjuicios causados a la entidad, con
ocasion del pago efectuado por esta dentro de la accion contractual No. 1998-1094
promovida por el sefior Alvaro Celis contra el municipio de San Luis de Gaceno. suma
que fue acordada en diligencia de conciliacion judicial realizada el 1° de noviembre

de 2000.

Con el fin de absolver este cuestionamiento, la Sala abordard previamente los
siguientes topicos: (i) de la normatividad aplicable (ii) de los presupuestos de

prosperidad de la accion de repeticion, y (iii) del caso concreto.

3. De las excepciones

La Sala hara referencia en primera medida a las excepciones de “CADUCIDAD DE
LA ACCION™, “PRESCRIPCION EXTINTIVA DEL DERECHO QUE TENIA LA
PARTE ACTORA Y OPERANCIA DE LA CADUCIDAD, CON BASE EN EL
ARTICULO 90 DEL CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL, VIGENTE PARA
LA EPOCA DE PRESENTACION DE LA DEMANDA, EL CUAL SE DEBE
APLICAR POR MANDATO DEL ARTICULO 267 DEL CCA”.

Argumenta la parte actora que la accion de repeticion caduca al vencimiento del plazo
de dos afios contados a partir del dia siguiente de la fecha del pago total efectuado por

la entidad.

A su juicio el articulo 136 del C.C.A. debe aplicarse en concordancia con el articulo
90 del C. de P.C. el cual indica que la presentacion de la demanda impide que se
produzca la caducidad, siempre que el auto admisorio se notifique al demandado
dentro de los ciento veinte dias siguientes a la notificacién del demandante de tales

providencias, por estado o personalmente.
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La caducidad es una institucion juridico procesal a través del cual, el legislador, en
uso de su potestad de configuracion 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.

En la sentencia C-832 de 2001 precisé la Corte Constitucional:

“El legislador, en ejercicio de su potestad de configuracion normativa, es auténomo para
fijar los plazos o términos que tienen las personas para ejercitar sus derechos ante las
autoridades tanto judiciales como administrativas competentes. En este punto, ¢l margen
de configuracién del legislador es muy amplio, ya que no existe un pardmetro estricto
para poder determinar la razonabilidad de los términos procesales. La limitacién de éstos
esta dada por su fin, cual es permitir la realizacion del derecho sustancial. Al respecto
la Corte ha sefialado: “En virtud de la clausula general de competencia, el legislador esta
ampliamente facultado para fijar los procedimientos judiciales y, en particular, los
términos que conducen a su realizacion, siempre y cuando los mismos sean razonables
y estén dirigidos a garantizar el derecho sustancial.”

En la Jurisdiccion Contencioso Administrativa el legislador ha previsto de manera
expresa norma que regula el fendmeno de la caducidad. En efecto, a la fecha de
presentacion de la demanda para efecto de la caducidad de la accion debe acudirse,
exclusivamente, a lo dispuesto en el articulo 136 del C.C.A., sin que ningin vacio

deba llenarse con otras disposiciones, por encontrarse plenamente regulado el tema.

La demanda de repeticion fue formulada en vigencia la Ley 446 de 1998 cuyo articulo
45, numeral 9, que modifico el articulo 136 del C.C.A., sefiald un término de
caducidad de dos afios, contados a partir del dia siguiente de la fecha del pago total
efectuado por la entidad. Como se precisé el pago de la condena fue realizado segin
orden de pago No. 21030040 el 1° de marzo de 2001 y la demanda fue presentada el
18 de diciembre de 2002 (fl. 13 vto.) es decir dentro del término de caducidad. Las

excepceiones no estan llamadas a prosperar.

Ahora bien respecto de las denominadas “IMPROCEDENCIA DE CONDENA EN
CONTRA DEL DEMANDADO, DEBIDO A QUE LA CONDUCTA NO FUE
DOLOSA NI GRAVEMENTE CULPOSA™, “AUSENCIA DE FUNDAMENTOS
DE DERECHO DE LAS PRETENSIONES Y CONCEPTO DE LA VIOLACION.
AL TENOR DEL ART. 137 No. 4 DEL CCA”, “IMPROCEDENCIA DE LA
ACCION DE REPARACION DIRECTA™, “CARENCIA DE PRESUPUESTOS
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FACTICOS” e “INEXISTENCIA DE RESPONSABILIDAD POR PARTE DEL
DEMANDADO?”, se dird que al examinar los fundamentos en que se sustentan se
observa que lejos de constituir impedimentos procesales se trata de argumentos
dirigidos a atacar las pretensiones de la demanda, que por tanto son susceptibles de

ser analizados al resolver el fondo del asunto.

4. De la normativa aplicable

Sea lo primero sefialar que los hechos que dieron lugar a la accién contractual con
radicacion No. 1998-1094, que culmind con conciliacion judicial, acaecieron en 1997
(fls. 5, 6 y 11), esto es, antes de la expedicion de la Ley 678 de 2001, de manecra
que esta normatividad no resulta aplicable a la situacién que aqui se debate, en
consecuencia, no es posible acudir a ella en lo que atina a los casos en que esta

disposicion establece la presuncidn legal de dolo o la culpa grave.

La Ley 678 de 2001, es una norma sustancial y, en consecuencia, su aplicacion no
puede ser retroactiva. En efecto, para el tema relativo a la presuncion de dolo o culpa
grave, si bien ello afecta directamente la carga de la prueba que, en principio, llama a
un tema procesal, lo cierto es que el debate probatorio se da respecto del hecho que
dio lugar a la sentencia condenatoria o conciliacién y, en consecuencia, mal podria
considerarse como un asunto meramente procesal de aplicacién inmediata. Por el
contrario, es el derecho de defensa el que se afecta de manera directa, asi lo ha venido
sosteniendo este Tribunal en diversas oportunidades! y lo considerd también la

Seccién Tercera del Consejo de Estado en sentencia de 31 de agosto de 2006, dijo:

“...Silos hechos o actos que originaron la responsabilidad civil patrimonial del servidor
publico, son posteriores a la vigencia de Ley 678 de 2001, para “determinar y enjuiciar
la falla personal del agente publico sera aplicable esta normativa en materia de dolo y
culpa grave, sin perjuicio de que dada la estrecha afinidad y el caracter “civil” que se le
imprime a la accién en el articulo 2 de la misma ley, excepcionalmente se acuda al
apoyo del Codigo Civil y a los elementos que doctrinal y jurisprudencialmente se han
estructurado en torno a la responsabilidad patrimonial por el dafio, en lo que no resulte
irreconciliable con aquélla y los fundamentos constitucionales que estructuran el
régimen de responsabilidad de los servidores ptiblicos (articulos 6, 121, 122, 124y 90
de la Constitucion Politica). Si_los hechos o actuaciones que dieron lugar a la
demanda y posterior condena contra la entidad, fueron anteriores a la expedicion
de Ia Lev 678 de 2001, Ias normas aplicables para dilucidar si se actué_con culpa

! Expedientes Nos. 150002331000 1999-1149; 150002331000 1999-1081- 00. entre otros. BD
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grave o dolo seran las vigentes al tiempo de la comision de la conducta del agente
publico que es la fuente de su responsabilidad civil frente al Estado. En sintesis, en
armonia con el derecho constitucional al debido proceso la culpa grave o dolo en
Ia conducta del agente publico se debe estudiar conforme a las normas vigentes a
la fecha o época en que se presentaron las acciones u omisiones que dieron lugar a
la sentencia condenatoria contra el Estado o produjeron la conciliacion que
determiné el pago indemnizatorio a la victima del daifio.”? Resaltado fuera de texto

La misma seccion en sentencia de 26 de febrero de 2009, con ponencia del Consejero

Doctor Ramiro Saavedra Becerra sefiald que:

“La Sala advierte que los hechos y actos debatidos en este proceso_tuvieron lugar el dia
8 de noviembre de 1993, fecha en que el Director del IDU de esa época, expidid el acto
administrativo por el cual declard desierta la licitacion publica 05, esto es, antes de la
expedicion de la Ley 678 de 2001. Por lo tanto, dicha normativa no es aplicable en los
aspectos sustanciales a este caso. No obstante lo anterior, en materia procesal, el asunto
en estudio si se puede analizar a la luz de dicha Ley, por tratarse de normas de orden
publico y, por ende, de aplicacion inmediata. Ahora, para determinar cuales son los
asuntos procesales y sustanciales que gobiernan el caso, es necesario determinar los
elementos de la accion de repeticion, los cuales han sido explicados por la Sala en varias
oportunidades: La calidad de agente del Estado y la conducta desplegada como tal,
determinante del dafio causado a un tercero que gener¢ la condena, o la obligacion de
pagar una suma de dinero derivada de un acuerdo conciliatorio, transaccién o cualquier
otra forma de terminacion de un conflicto; La existencia de una condena judicial a cargo
de la entidad publica, o de la obligacién de pagar una suma de dinero derivada de una
conciliacion, transaccion o de cualquier otra forma de terminacién de un conflicto; El
pago realizado por parte de la Administracion; y La calificacion de la conducta del
agente, como dolosa o gravemente culposa. Los tres primeros son de caracter objetivo,
frente a Jos cuales resultan aplicables las normas procesales vigentes al momento de la
presentacion de la demanda, segun se explicd. Por su parte, lIa conducta dolosa o
gravemente culposa es un elemento subjetivo que se debe analizar a la luz de la
normativa vigente al momento de la ocurrencia de la acciéon u omisién determinante
del pago por cuya recuperacioén se adelanta la accién de repeticién.” ° Resaltado
fuera de texto

Asi entonces, las conductas indicadas a titulo de culpa grave son extremos, ficticos y
Juridicos, objeto de averiguacion en el juicio, debido a que los procesos de
conocimiento tienen como finalidad definir la verdad juridica de las pretensiones las
cuales, por lo general, se edifican en afirmaciones definidas, que por su naturaleza

deben demostrarse (art. 177 del C. P. C.).

5. De la accion de repeticion

La accion de repeticion es el medio de control, de carédcter constitucional, por el cual

la administraciéon obtiene de sus agentes o de quienes fungieron como tales, ¢l

* Consejo de Estado. Sentencia de 31 de agosto de 2006, Exp. No. 52001-23-31-000-1998-00150-01( 17482). C.P. Dra. Ruth
Stella Correa Palacio

* Consejo de Estado Seccién Tercera, sentencia de 26 de febrero de 2009 con ponencia del Consejero Doctor Ramiro
Saavedra Becerra en ¢l radicado 25000 2326 000 2003 02608-01 (30329)
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reintegro de las indemnizaciones que ha debido reconocer a los particulares como
consecuencia de una condena judicial o conciliacion por los dafios antijuridicos

causados con su conducta dolosa o gravemente culposa.

Sobre sus presupuestos la Subseccion “A” de la Seccion Tercera del Consejo de
Estado, mediante Sentencia de 18 de abril de 2016, Exp. No. 73001-23-31-000-2004-
00001-01(40694), con ponencia del Doctor Carlos Alberto Zambrano Barrera,
explicd:

“Para la prosperidad de la accion de repeticidén se requiere: i) que haya una condena
contra el Estado, una conciliacién u otra forma de terminacién de un conflicto, por dafios
imputables a la accién o a la omisién de alguna autoridad publica, ii) que la entidad
obligada haya efectuado el pago a la victima y iii) que se pruebe que el pago fue
consecuencia del actuar doloso o gravemente culposo del servidor o ex servidor
publico demandado o de un particular mientras ejercié funciones piublicas
(articulos 90 de la CP. y 77 del C.C.A). Los anteriores elementos deben estar
debidamente acreditados por la entidad publica para que prospere la accion de
repeticion.” (Resaltado fuera de texto).

5.1. De los presupuestos de prosperidad de la accion de repeticion

La Secciéon 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 (3) primeros requisitos son de caracter
objetivo y estan sometidos a las normas procesales vigentes al momento de la
presentacion de la demanda; en tanto que el tltimo de ellos es de caracter subjetivo y
estd gobernado por la normativa vigente al momento de la ocurrencia de la accién u
omision 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 repeticion

son los siguientes:

5.1.1. Dela calidad del demandado de agente o ex agente del Estado y su conducta

determinante en la condena.

La calidad y la actuacién u omisién de los agentes o ex agentes del Estado debe ser

materia de prueba, con el fin de brindar certeza sobre la calidad de funcionario o ex
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funcionario de la persona que se llama a juicio y de su participacion en la expedicion
del acto o en la accion u omision dafiina, determinante de la responsabilidad del

Estado.

5.1.2. De la existencia de una condena judicial, una conciliacién, una transaccion
o de cualquier otra forma de terminacion de conflictos que genere la obligacion

de pagar una suma de dinero a cargo del Estado.

La parte actora debe acreditar 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 conciliacién o de cualquier otra forma de

terminacion de un conflicto.

5.1.3. Del pago efectivo realizado por el Estado.

Con la demanda se tiene que demostrar el pago efectivo que hubiere realizado respecto
de la suma dineraria que le hubiere sido impuesta por una condena judicial o que
hubiere asumido en virtud de una conciliacion, a través de una prueba que, en caso de
ser documental, generalmente suele constituirse por el acto mediante el cual se
reconoce y ordena el pago en favor del beneficiario y/o su apoderado y por el recibo

de pago o consignacion y/o paz y salvo que deben estar suscritos por el beneficiario.

5.1.4. Del elemento subjetivo en la accion de repeticion.

El dolo y la culpa grave son los elementos subjetivos de la accion de repeticion y
constituyen un reproche sobre la conducta ajena al derecho que causa un dafio

antijuridico.

La Seccion Tercera, Subseccién B, con ponencia de la Consejera Stella Conto Diaz
del Castillo, proceso Radicado N° 11001-03-26-000-2003-00036-01(25360). en
providencia del 30 de abril de 2014, precisé:

“La culpa grave o el dolo exigen una manifestacion de reproche sobre la conducta del
sujeto y excluyen la correccion sobre los deberes de conducta impuestos por el
ordenamiento, en tanto implican un comportamiento no solo ajeno al derecho, sino
dirigido a causar daflo 0 cuando menos producto de una negligencia que excluye toda
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justificacion. Se exige, entonces, adelantar un juicio especial de la conducta que no solo
demuestre descuido sino negligencia en el manejo de los asuntos ajenos que no
admite comparacion, ni siquiera con la que emplean las personas de poca prudencia
en los asunto propios. Se concluye, entonces, que no cualquier conducta, asi fuere
errada, compromete la responsabilidad de los servidores publicos. (...). La doctrina
sobre el particular ha sostenido*:

“El concepto de culpa hace referencia a un estindar genérico y flexible de la persona

prudente y diligente. La determinacién de la regla de conducta que habria observado
esa persona en las circunstancias del caso es una tarea judicial por excelencia. Sin
embargo, esos deberes pueden estar también tipificados por la ley (como
caracteristicamente ocurre con el trafico vehicular) o pueden estar establecidos
convencionalmente por reglas sociales, formales o informales. A falta de la ley o de
usos normativos, el juez no tiene otro camino que discernir como se habria
comportado una persona prudente en las mismas circunstancias.

(...)

(...) Es decir, al margen de la legalidad o ilegalidad de la actuacion, se habra de
determinar si la conducta de los servidores se sujet6 a los estindares de correccion®
o si por el contrario los desbordé hasta descender a niveles que no se esperarian, ni
siquiera del manejo que las personas negligentes emplean en sus propios negocios:
de manera que lo acontecido no encuentre justificacion.” Resaltado fuera de texto.

En oportunidad anterior, la Subseccién C, con ponencia del Consejero Doctor Jaime
Orlando Santofimio Gamboa, en sentencia del 26 de febrero de 2014, expediente

25000-23-26-000-2011-00478-01(48384), precisé:

“...El Consejo de Estado estudié los conceptos de culpa grave y dolo, al analizar los
elementos de fondo de la accién de repeticion® y la Corte Constitucional se pronuncié
sobre el tema, al estudiar la demanda de inconstitucionalidad de los articulos 77" y 78%
del C. C. A.. Asi, dijo’ que, para determinar la existencia de la culpa grave o del dolo, el
juez no se debe limitar a las definiciones contenidas en el Codigo Civil, sino que debe
tener en cuenta las caracteristicas particulares del caso que deben armonizarse con
lo previsto en los articulos 6° y 91 de la Constitucion Politica sobre la
responsabilidad de los servidores piblicos, como también la asignacion de
funciones contempladas en los reglamentos o manuales respectivos.

Es igualmente necesario, tener en cuenta otros conceptos como son los de buena y mala
fe, que estan contenidos en la Constitucién Politica'® y en la ley.

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

+ Enrique Barros Bourie. Tratado de Responsabilidad Extracontractual. Editorial Juridica de Chile 2009.

5 JOSE LUIS DE LOS MOZOS. El principio de la Buena Fe. Bosch, Casa Editorial Barcelona.965 Pg. 57 “Por eso la hemos
calificado en contraposicién a la buena fue objetiva, de buena fe sub-legitimamente. Refiriéndose a la conducta del sujeto.
en relacién con la propia situacién. o con la ajena. de la que se deriva su derecho. segn los casos. En el primer supuesto,
consiste en la creencia o ignorancia de no dafiar un interés ajeno tutelado por el derecho, lo que se manifiesta en las relaciones
no solo de los derechos reales. sino también en las mas diversas (...)".

¢ Al respecto pueden consultarse las sentencias que dict6 la Seccion Tercera: 25 de julio de 1994. expediente: 8483: 21 de
octubre de 1994. expediente: 9618: 12 de abril de 2002, expediente: 13922 5 de diciembre de 2005. expediente: 23218.

7 Sentencia C —100 que dict6 la Corte Constitucional et 31 de enero de 2001.

8 Sentencia C — 430 que dicté la Corte Constitucional el 12 de abril de 2000.

? Sentencia del 31 de agosto de 1999. expediente: 10865.

10 E] articulo 83 Constitucional reza: “Las actuaciones de los particulares y de las autoridades ptiblicas deberan ceflirse a los
postulados de la buena fe, la cual se presumira en todas las gestiones que aquellos adelanten ante estas™ BD.
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equivocacion, 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 que el deber de las entidades estatales de repetir
contra sus funcionarios o ex funcionarios, s6lo surge en la medida en que el dafio a cuya
reparacion 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 piblicos, 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.” Resaltado fuera de
texto

Asi las cosas, la jurisprudencia estructurd los conceptos de dolo y culpa grave a partir
del articulo 63 del Codigo Civil'l, el cual sefiala respecto a la segunda -culpa grave-,
que se constata cuando los negocios ajenos no son manejados, siquiera, con aquella
diligencia que una persona negligente o de poca prudencia suele emplear en los
suyos. esto es, aquel descuido o desidia inconcebible, que sin implicar intencion

alguna de inferir un dafio, lo produce.

En efecto, hay culpa grave cuando la conducta dafiina sin ser intencional es
consecuencia de la infraccién al deber objetivo de cuidado. Ha sido considerada
tradicionalmente'? como aquella actuacién no deliberada del sujeto que en forma
especialmente grosera, negligente, imprudente, o que de manera descuidada y sin la
prudencia ni atencion requerida deja de cumplir u omite el deber funcional que le es

exigible.

T Art. 63. Codigo Civil. “La ley distingue tres especies de culpa o descuido.

“Culpa grave, negligencia grave, culpa lata, es la que consiste en no manejar los negocios ajenos con aquel cuidado
que aun las personas negligentes o de poca prudencia suelen emplear en sus negocios propios. Esta culpa en materias
civiles equivale al dolo.

“Culpa leve, descuido leve, descuido ligero, es la falta de aquella diligencia y cuidado que los hombres emplean
ordinariamente en sus negocios propios. Culpa o descuido, sin otra calificacion, significa culpa o descuido leve. Esta
especie de culpa se Opone a la diligencia o cuidado ordinario o mediano,

“El que debe administrar un negocio como un buen padre de familia. es responsable de esta especie de culpa.

“Culpa o descuido levisimo ¢s la falta de aquella esmerada diligencia que un hombre juicioso emplea en la administracion
de sus negocios importantes. Esta especie de culpa se opone a la suma diligencia o cuidado.

“El dolo consiste en Ia intencién positiva de inferir injuria a la persona o propiedad de otro.” (Resalta la Sala)

12 Consgjo de Estado. Sala de lo Contenciosa Administrativa. Seccion Tercera. C.P. Ruth Stella Correa Palacio. Radicacion
N®25000-23-26-000-2001-02841-01(30226). Providencia del 26 de mayo de 2010.
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De tal modo que esa modalidad de conducta erritica obedece a la ligereza e incuria
del agente en el ejercicio de sus funciones, que termina por ocasionar un dafio

antijuridico y que necesariamente debe ser reparado por el Estado.

En cuanto al dolo, prescribe que se configura cuando la persona incurre en la accion

u omision, con el animo consciente de inferir dafio a otro o a sus bienes. Al respecto

la Corte Constitucional ha expuesto:
“Siendo ello asi, si por su propia decision el servidor piblico opta por actuar en forma
abiertamente contraria al ordenamiento juridico, con la intenciéon positiva de
inferir dafio a la persona o a la propiedad de alguien, o en atropello y
desconocimiento deliberado de sus derechos fundamentales, o incurre en un error de
conducta en que no habria incurrido otra persona en el ejercicio de ese cargo, resulta
evidente que no desempeiia sus funciones de conformidad con la Carta, y en cambio, si
lo hace contrariandola, o quebrantando la ley o el reglamento y en todo caso en perjuicio
de los intereses de la comunidad o de sus asociados, y no al servicio sino en perjuicio
del Estado.™ Resaltado fuera de texto

Lo anterior, en consideracion a los principios inspiradores del Estado Social de

Derecho, que exigen proteger especialmente el derecho de audiencia y contradiccion

de quien ha sido involucrado en un juicio como generador de un perjuicio, para que

pueda demostrar que su actuar no fue doloso o gravemente culposo.

De suerte que el convocado al juicio desde el mismo momento en que se notifica de
la demanda, tenga conocimiento de los motivos por los cuales le endilgan una
responsabilidad con consecuencias patrimoniales y de esta forma, en condiciones de
igualdad, goce de la facultad de estructurar su defensa y la contradiccion de los

fundamentos facticos y juridicos que se aduzcan en su contra.

La Corte Constitucional de forma reiterada'* ha considerado que el contenido del
derecho fundamental al debido proceso previsto en el articulo 29 de la Constitucion
Politica comprende la garantia de la defensa, entendida como la oportunidad, otorgada
a las partes, de emplear todos los medios legitimos para ser oidas, preparar la
contradiccion y probar su dicho con la finalidad de evitar que se produzcan decisiones

en su contra.

13 Sentencia C-484 de junio 25 de 2002.
M Corte Constitucional. Sentencia C-980 de 2010. M.P. Gabriel Eduarde Mendoza Martelo. Expediente D-8104



Accién ¢ Repeticion 18

Demandante ¢ Municipio de San Luis de Gaceno
Demandado : Benjamin Bulla Dueiias
Expediente : 15001-31-33-007-2012-00279-00

El derecho del demandado de tener conocimiento sobre la modalidad de conducta
que se le imputa y la causal de presuncion legal que alegan en su contra, no es
mas que la manifestacién del referido derecho constitucional, que exige que desde
la presentacion de la demanda se expongan los argumentos de hecho y de derecho que
identifique la controversia, de modo que el juez pueda tomar una decision de

conformidad.

6. Del caso concreto

La demanda presentada por el municipio de San Luis de Gaceno, contra el sefior
Benjamin Bulla Duefias, pretende obtener la declaratoria de responsabilidad
patrimonial por el pago efectuado al sefior Alvaro Celis, en virtud de la conciliacion
judicial llevada a cabo el 1° de noviembre de 2000 dentro del proceso contractual No.
1998-1094, en la que se acordé el pago de $3°000.000, valor adeudado mas intereses
respecto del contrato de obras publicas No. B-012-97 suscrito entre el alcalde de dicho

municipio y el sefior Alvaro Célis.

Para tal efecto, la Sala revisard los presupuestos objetivos y el subjetivo indicados por

la jurisprudencia del Consejo de Estado para la prosperidad de la accion de repeticion.

6.1 La calidad de agente del Estado

En el expediente no se encuentra acreditada la calidad en la que actu6 el demandado
sefior Benjamin Bulla Duefias cuando suscribié el contrato de obras publicas No. B-
012-97 referente a la remodelacion y mantenimiento de la Escuela Buenavista ubicada
en el municipio de San Luis de Gaceno, pues no hay ni acta de posesion, ni mucho la
declaracion de los miembros de la Comision Escrutadora Municipal que certifique la
designacion del sefior Benjamin Bulla Duefias como alcalde municipal para ese

periodo.

Solo obra copia del contrato que celebré con el sefior Alvaro Celis, del cual se podria
extraer que actuo en calidad de alcalde del municipio de San Luis de Gaceno en el

aflo 1997. La Sala tendra por demostrado este primer requisito.
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6.2 La existencia de una obligacion de pagar una suma de dinero a cargo del

Estado

Dentro del proceso de accion contractual No. 1998-1094 promovido por el sefior
Alvaro Celis en contra del municipio de San Luis de Gaceno, en el cual pretendia se
declarara la existencia del contrato de obras publicas No. B-012-97 referente a la
remodelacién y mantenimiento de la Escuela Buenavista ubicada en dicho municipio,
y el pago del valor adeudado mas los intereses respecto de este, se llevo a cabo
conciliacién judicial el 1° de noviembre de 2000, diligencia en la que las partes
llegaron al acuerdo de que la hoy demandante debia cancelarle al sefior Alvaro Celis
la suma de $3°000.000. El acuerdo fue aprobado por esta Corporacion mediante
proveido de 22 de noviembre de 2000, de ahi que dio por terminado dicho proceso

contractual.

Lo anterior deja ver con claridad que en efecto existia una obligacion a cargo del

municipio de San Luis de Gaceno y en favor del sefior Alvaro Celis.
6.3 El pago realizado por el Estado

Obra en el expediente copia de la orden de pago No. 21030040 del 1° de marzo de
2001, del municipio de San Luis de Gaceno en favor del sefior Alvaro Celis por la

suma de $3°000.000 (1. 4).

Asimismo reposa en el proceso copia del movimiento presupuestal de 23 de marzo de

2001 en el que aparece un débito de $37°000.000 en favor del sefior Alvaro Celis (fl.

3).

Y a folio 6 obra el comprobante de egreso No. 20130144 de 24 de marzo de 2001, por
un valor de $3°000.000 (fl. 6)

X
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Considera entonces la Sala que el pago de la conciliacion judicial aprobada por esta
Corporacion fue cancelada en su totalidad a favor del interesado, constatdndose asi la

presencia del tercer requisito de procedencia de la accion de repeticion.

Presentes los tres (3) requisitos objetivos que viabilizan la pretension de repeticion. la

Sala pasa a examinar el elemento subjetivo como tltimo presupuesto de prosperidad.

6.4. De la cualificacion de la conducta del ex agente determinante del dafio

reparado por el Estado como dolosa o gravemente culposa.

Revisados los hechos de la demanda la parte actora se limit6 a referir lo siguiente:

“1. El sefior ALVARO CELIS a través de apoderado judicial Dra. Elfa Garzon Achury
promovid accién contractual contra el Municipio de San Luis de Gaceno, ante el
Tribunal Contencioso Administrativo de Boyaca bajo la radicacion No. 1998-1094.
2.Que en audiencia de conciliacion celebrada el dia 01 de Noviembre de 2000 decretada
por el honorable Magistrado Ponente Rafael Antonio Mejfa Quintero por auto del dia
13 de septiembre del mismo afio, con la intervencién del demandante y su apoderada, el
Procurador Judicial 46 ante el Tribunal Contencioso Administrativo de Boyaca, y el
demandado Municipio de San Luis de Gaceno representado por su Alcalde conciliaron
las pretensiones de la demanda en la suma de TRES MILLONES DE PESOS
($37000.000.00), lo cual fue avalada por el Honorable Tribunal Contencioso
Administrativo de Boyaca.

3.Que en cumplimiento de la Audiencia de Conciliacion celebrada el dia 01 de
Noviembre de 2000 ante el Tribunal Contencioso Administrativo de Boyaca, se procedid
a la liquidacion ordenada, y mediante orden de pago No. 20130040, de fecha 01 de
Marzo del aflo 2001 a través de la Tesoreria Municipal de San Luis de Gaceno cancel6
la suma de TRES MILLONES DE PESOS ($3000.000) a favor de del sefior Alvaro
Celis.

4.Que juridicamente la conducta desplegada por el entonces sefior BENJAMIN BULLA
DUENAS en su condicién de Alcalde Municipal de San Luis de Gaceno, le ha causado
un perjuicio al Municipio de San Luis de Gaceno, el cual asciende a la suma de TRES
MILLONES DE PESOS ($37000.000), ya que dicho monto fue cancelado por el
Municipio de San Luis de Gaceno al sefior Alvaro Celis, segin el certificado de
disponibilidad presupuestal No. 21030011 y cuenta de cobro No. 21030040 de fecha 01
de Marzo de 2001.

5.Que la presente accion encuentra amparo legal en lo dispuesto en el articulo 77 y 78
del CCA, articulo 31 de la Ley 446 de 1998 y del articulo 90 de la Constitucion Politica,
que a su letra rezan: (...)".

Como fundamento de derecho sefialé los articulos 77 v 78 del CCA, el articulo 90 de
la Constitucion Politica, el articulo 31 de la Ley 446 de 1998 y la Ley 678 de 2001.

Nota la Sala que la parte demandante no hizo referencia alguna sobre la conducta

dolosa o gravemente culposa en que haya podido incurrir el sefior Benjamin Bulla
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Dueflas con miras a determinar su presuncion de responsabilidad, solo se encaminé a
hacer un relato de los hechos que conllevaron al municipio de San Luis de Gaceno a

efectuar el pago de $37000.000 en favor de Alvaro Celis.

En tal sentido, la carga de la prueba corresponde en plenitud a la parte demandante,
es decir, ademds de probar que la entidad publica con ocasion de la conciliacion
judicial llevada a cabo el 1° de noviembre de 2000 estaba obligada a cancelarle la
suma de $3°000.000 al sefior Alvaro Celis y que el pago de la conciliacion se hizo
efectivo, era necesario acreditar por medios iddneos y eficaces, que el dafio
antijuridico se dio como consecuencia de la conducta dolosa o gravemente culposa
del ex funcionario, tal y como lo sefialo la Seccién Tercera del Consejo de Estado. en
sentencia de 6 de junio de 2007, al indicar que “*Se llama la atencion a las entidades

publicas que ejercen la accion de repeticion, con el fin de recordarles qite sobre

ellas recae la carga de probar los elementos objetivos v subjetivos mencionados

para la prosperidad de la accion de repeticion. > Resaltado fuera de texto

En materia probatoria el demandante aporto lo siguiente:

-Copia del contrato de obras publicas No. B-012-97 suscrito entre el alcalde del
municipio de San Luis de Gaceno Benjamin Bulla Duefias y el sefior Alvaro Celis
referente a la remodelacion y mantenimiento de la Escuela Buenavista (fls. 5y 6

cuaderno de anexos).

-Copia del proceso contractual adelantado ante esta Corporacion por el sefior Alvaro
Celis en contra del municipio de San Luis de Gaceno, en el cual pretendia se declarara
la existencia del contrato de obras publicas No. B-012-97 referente a la remodelacion
y mantenimiento de la Escuela Buenavista ubicada en dicho municipio, y el pago del

valor adeudado mas los intereses respecto de este (fls. 2 a 58 cuaderno de anexos).

-Copia de la conciliacion judicial llevada a cabo el 1° de noviembre de 2000 ante esta

Corporacién dentro del proceso de accion contractual No. 19981094 (fls. 7a9).

15 Consejo de Estado, Sentencia de 6 de junio de 2007, Exp. No. 27001 2331 000 1998 00234-01(3142, C.P. Dr. Ramiro
Saavedra Becerra.
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-Copia del auto de 22 de noviembre de 2000 por medio del cual este Tribunal — Sala
de Decisién No. 4 resolvio aprobar el acuerdo conciliatorio celebrado en diligencia
del 1° de noviembre de 2000, realizada dentro de la accién contractual No. 19981094
adelantada por el sefior Alvaro Celis en contra del municipio de San Luis de Gaceno

(fls. 50 a 54)

-Copia de la orden de pago No. 21030040 del 1° de marzo de 2001, del municipio de
San Luis de Gaceno en favor del sefior Alvaro Celis por la suma de $3°000.000 (fl.

4).

-Copia del movimiento presupuestal de 23 de marzo de 2001 en el que aparece un

débito de $3°000.000 en favor del sefior Alvaro Celis (fl. 5).

-Copia del comprobante de egreso No. 20130144 de 24 de marzo de 2001, por un
valor de $37°000.000 (fl. 6).

-Certificacion de 22 de agosto de 2008 suscrita por la Tesoreria del Municipio de San
Luis de Gaceno, en la que se acredita el pago por la suma de $37000.000 a nombre de

Alvaro Celis (fl. 78)

-Copias de la declaracion de los miembros de la Comision Escrutadora Municipal. en
la que se acredita que el sefior Edgar Orlando Holguin Ramirez fungié como alcalde
del municipio de San Luis de Gaceno para el periodo comprendido entre el 2001 y el

2003 y del acta de posesion (fls. 2 y 3).

-Certificacion de 13 de junio de 2005 suscrita por la Secretaria General y de Gobierno
del municipio de San Luis de Gaceno, en la que se acredita que el sefior Baudilio
Cérdenas Vaca fungié como alcalde de dicho municipio por el periodo comprendido

entre 2004 v 2007 (f1. 23).

-Certificacion de 27 de diciembre de 2007 suscrita por la Secretaria de Gobierno y

Hacienda de la Alcaldia Municipal de San Luis de Gaceno, en la que se prueba que el
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seflor German Olimpo Franco Buitrago fungié como alcalde de dicho municipio, por
el periodo comprendido entre el 1° de enero de 2008 hasta el 31 de diciembre de 2011
(fl. 74)

-Copia de la declaracion de los miembros de la Comision Escrutadora Municipal, en
la que se acredita que el seflor Nelzon Garzoén Chitiva fungié como alcalde del

municipio de San Luis de Gaceno, para el periodo comprendido entre el 2012 y el

2015 (fl. 169).

-Copia de la declaracion de los miembros de la Comision Escrutadora Municipal. en
la que se acredita que el seflor Milton Oswaldo Fernandez Alfonso fungié como
alcalde del municipio de San Luis de Gaceno, para el periodo comprendido entre el

1° de enero de 2016 y el 31 de diciembre de 2019 (f1. 180).

Para la Sala es claro que de tales pruebas no es posible deducir la existencia de dolo

o culpa grave en que haya podido incurrir el sefior Benjamin Bulla Dueilas.

Para estudiar la conducta dolosa o gravemente culposa del servidor publico, la Seccion
Tercera del Consejo de Estado, con ponencia del Consejero Alier Eduardo Herndndez
Enriquez, Radicacion nimero: 25000-23-26-000-1999-09796-01(19376), Actor:

Procuraduria General de la Nacidn, en sentencia de 10 de noviembre de 2005, preciso:

«...Los fundamentos constitucionales para la adopcidn del régimen de responsabilidad
de los servidores publicos se encuentran esencialmente en el articulo 6°: los servidores
plblicos son responsables por infringir la Constituciéon y la ley, y por omision o
extralimitacion en el ejercicio de sus funciones; El articulo 121: ninguna autoridad del
Estado podré ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la ley;
El articulo 123: los servidores publicos estan al servicio del Estado y de la comunidad,
y ejerceréan sus funciones en la forma prevista por la Constitucion, la ley y el reglamento;
El articulo 124: la ley determinara la responsabilidad de los servidores publicos y la
manera de hacerla efectiva, y por supuesto el citado articulo 90. El Estado est4 en la
obligacién de repetir contra el agente que generd la declaracion de responsabilidad
estatal; sin embargo, dicha responsabilidad tiene un fundamento diferente del que se le
imprimié a la responsabilidad personal de los agentes publicos, en tanto que, aquélla
procede de la existencia de un dafio antijuridico imputable al Estado, ésta procede
tnicamente en aquellos eventos en que el dafio antijuridico y la condena sobreviniente
son consecuencia del obrar doloso o gravemente culposo del agente.” Resaltado fuera
de texto
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El articulo 63 del Cédigo Civil distingue la culpa grave, negligencia grave, culpa lata
como aquella que consiste en no manejar los negocios ajenos con aquel cuidado que
aun las personas negligentes o de poca prudencia suelen emplear en sus negocios
propios. Esta culpa en materias civiles equivale al dolo. El dolo consiste en la

intencion positiva de inferir injuria a la persona o propiedad de otro.

Estas previsiones, deben armonizarse con las normas constitucionales referidas en la
cita antes trascrita, en particular con lo que dispone el articulo 6° de la Carta Politica,
el cual sefiala que los servidores publicos son responsables no solo por infringir la
Constitucion y las leyes como lo son los particulares, sino también por extralimitacion
u omision en el gjercicio de sus funciones. Igualmente, ha de valorarse la asignacién
de funciones sefialadas en el reglamento o manual de funciones sin que dicho
reglamento pueda, de ningin modo, entrar a definir cuales conductas pueden
calificarse de culpa grave o dolo, por cuanto este es un aspecto que la Carta ha deferido

a la reserva de ley (articulo 124 Constitucion Politica).

Asi pues, el juez administrativo al momento de apreciar la conducta del funcionario

ublico para determinar si ha incurrido en culpa grave o dolo, no puede limitarse a
tener en cuenta Unicamente la definicién que de este concepto conforme al Cédigo
Civil referidos al modelo del buen padre de familia para establecerla por comparacion
con la conducta que en abstracto habria de esperarse del ‘buen servidor publico’. sino
que referirla también a los preceptos constitucionales que delimitan esa

responsabilidad (articulos 6 y 91 de la C.P.).

Pero, como se dijo, en este caso ni siquiera se endilgaron al demandado conductas
dolosas o gravemente culposas y tampoco se trajo prueba alguna que permita su

inferencia.

No puede considerar la entidad demandante, sin contar con presuncion legal alguna
en su favor, que carece de la obligacion de probar los hechos que constituyen uno de
los pilares fundamentales de la accion de repeticion, como es la conducta asumida por
el servidor publico en la toma de la decision que dio lugar a la conciliacién. No se

encuentra referida, ni acreditada en este proceso conducta dolosa o gravemente
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culposa en que haya incurrido la parte demandada cuando se desempefi6 como alcalde

municipal de San Luis de Gaceno.

Lo contrario vulneraria su derecho de defensa pues ni siquiera le fueron puestas en
conocimiento conductas que pudiera controvertir, aportando prueba que demostrara
su actuar ajustado a la Constitucién y la Ley si, en gracia de discusion, esa fuera su

carga por aplicarse a favor de la entidad demandante presuncién legal en su favor.

Sobre la importancia de la prueba en estos casos, la Subseccion “A” de la Seccion
Tercera del Consejo de Estado. en sentencia proferida el 9 de marzo de 2016 con

ponencia de la doctora Marta Nubia Veldsquez Rico, expuso:

“Ahora bien. en el proceso se acredité que los sefiores Dimas Rincéon Parra y Angel
Humberto Rojas Cuesta, en sus condiciones de Presidente y Segundo Vicepresidente de
la “Comision de la Mesa del Concejo Distrital” profirieron la Resolucion 0482 de
diciembre 30 de 1993, por medio de la cual declararon insubsistente el nombramiento
de la sefiora Blanca Maria Cortés Romero, quien ocupaba en el cargo de Trabajadora
Social IX-B.

El referido acto administrativo, como ya se conoce, fue anulado por la Jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativo, toda vez que la alli demandante estaba inscrita en la
carrera administrativa y, por tanto, su retiro del servicio solo resultaba valido como
consecuencia de una sanciéon disciplinaria, esto es, ante una destitucion, previo
procedimiento administrativo y a través de un acto administrativo motivado.

Dentro del fallo proferido por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, bueno es
precisarlo, no se analizo la conducta de los aqui demandados, por cuanto la definicion
del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho se concentré en la normativa que
le resultaba aplicable al caso de la sefiora Cortés Romero, a la prueba que existia en ¢l
expediente de que se encontraba inscrita en la carrera administrativa de la entidad y. por
ende, a la estabilidad relativa que le asistia, para lo cual se requeria de un procedimiento
disciplinario que la destituyera del cargo, como justificacion para desvincularla del
Distrito.

Dentro de este proceso la parte actora no acreditd que los hoy demandados hubieren
actuado con culpa grave o con dolo, pues pretendioé derivar esas condiciones de lo
expuesto por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca y de las pruebas que obraron
en el proceso inicial, las cuales, basicamente, se refieren a la hoja de vida vy a la historia
laboral de la demandante en ese primer proceso, sin que de ellas pueda determinarse en
los demandados el presupuesto que aqui se analiza.

La Sala, frente a casos similares, ha considerado:

“Ocurre que el aludido material probatorio que forma parte del proceso laboral
administrativo que dio origen a la condena patrimonial en contra del Distrito Capital
esta integrado principalmente por la informacién relacionada con la hoja de vida
del sefior Ricardo Alvaro Morales Barragin, documentacion que en modo alguno
se relaciona con la participacion del demandado en los hechos que dieron lugar a
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la condena patrimonial en contra del ente ahora demandante'®.” Resaltado fuera de
texto

En este estado de las cosas, es imperioso destacar que en la actividad probatoria del
municipio de San Luis de Gaceno, exigia suficiencia, de tal forma que al Juzgador no
le quedara duda sobre el desconocimiento grado sumo de la normatividad juridica por

parte del ex alcalde sefior Benjamin Bulla Duefias.

En el sub examine, tal como lo indicé el Agente del Ministerio Publico, de acuerdo
con las circunstancias fActicas, asi como de las pruebas allegadas al plenario, no es
posible determinar que haya habido una actuacion dolosa o gravemente culposa que
permita repetir contra el seflor Benjamin Bulla Dueilas, por el pago del saldo e
intereses que tuvo que efectuar la entidad demandante en favor del sefior Alvaro Celis.
respecto del Contrato de Obra Publica No. B-012-97 suscrito el 16 de febrero de 1997,
particularmente porque, si bien existié un incumplimiento contractual, lo cierto es que
de ello no se puede determinar que el demandado actud con la intencion de causar

dafio o con una desidia fuera de toda justificacion.

Asi pues, hecha de menos la Sala la conducta dolosa o gravemente culposa que la
entidad endilgara al sefior Benjamin Bulla Dueifias y la prueba que la demostrara. La
demanda fue planteada inicamente sobre la base de la conciliacion y su pago, pero
nada dijo sobre la conducta achacable al ex servidor. Ademas, dira la Sala que, si bien
el auto que aprobo el acuerdo conciliatorio, aportado como prueba contiene los
hechos. el por si solo no constituye prueba de conductas dolosas o gravemente

culposas del actor.

Y es que revisadas las pruebas nota la Sala que la conducta del sefior Benjamin Bulla
Dueiflas estuvo simplemente encaminada a suscribir el Contrato de Obras Publicas No.
B-012-97, actuar que no puede ser sujeto de reproche, pues el objetivo de este era la
remodelacion y el mantenimiento de la Escuela de Buenavista del municipio de San

Luis de Gaceno.

'® Sentencia de 13 de agosto de 2014, exp. 28.494; M.P. Dr. Hernan Andrade Rincon (E).
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Ahora dentro de las obligaciones que adquirié el municipio de San Luis de Gaceno al
suscribirlo, se encontraba la de cancelar la suma de $3°000.000, pago que se debia
efectuar en dos contados, el 50% a titulo de anticipo que debia ser pagado en la fecha
y legalizacién del mismo, y el otro 50% en pagos parciales de acuerdo a las actas de
avances de la obra. Lo cierto es que quien suscribio el contrato en representacion de

la entidad territorial quedé debiéndole al sefior Alvaro Celis la suma de $1°600.000.

Lo anterior deja ver que en efecto se presentd un incumplimiento por parte del alcalde

de la época, pero como se dijo en precedencia, no hay prueba alguna que permita

establecer que dicha conducta fuera dolosa o gravemente culposa, razon para concluir

que las pretensiones de la demanda no estan llamadas a prosperar, debiéndose declarar

de esta forma en la parte resolutiva de esta providencia.

VII. COSTAS PROCESALES

El articulo 188 del CPACA, acogio el régimen objetivo del Codigo General del
Proceso para la imposicion de la condena en costas, sujetando tal carga al hecho de
ser vencido en juicio. No obstante, consagré una excepcion a la mencionada regla,
consistente en que en los procesos en que se ventile un interés piblico no hay lugar a

condena en costas.

La accion de repeticion se fundamenta en el interés publico de la proteccion del
patrimonio publico del cual depende la realizacion de los fines y propositos del Estado
Social de Derecho. Sobre el particular, el maximo 6rgano de cierre en materia

constitucional en sentencia C-831 de 2001, preciso:

“Por ultimo, es importante resaltar que la accidén de repeticion tiene una finalidad de
interés publico como es la proteccion del patrimonio publico el cual es necesario
proteger integralmente para la realizacion efectiva de los fines y propositos del Estado
Social de Derecho, como lo sefiala el articulo 2 de la Constitucion Politica. 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
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herramientas para la defensa de la integridad de su patrimonio y para preservar la

moralidad publica”.

Este medio procesal -accion de repeticion- se erige como el instrumento idoneo para
garantizar los principios de moralidad administrativa y eficiencia de la funcidn publica
cuando el Estado ha incurrido en erogaciones que no se sustentan en la realizacion
efectiva de sus fines sino en una conducta dolosa o gravemente culposa de un

representante suyo que generd un dafio antijuridico.

En consecuencia, como lo ha sefialado la jurisprudencia!’, 1a accion de repeticion tiene
fines retributivos y preventivos, porque por una parte, busca regular la responsabilidad
patrimonial y por otra, es el medio para disuadir a los agentes del Estado para que
obren de forma diligente de acuerdo con los deberes que el cargo le impone y no

ocasionen dafio a las personas o a su patrimonio o vulneren sus derechos.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision No. 2 del Tribunal Administrativo de
Boyac4, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por

autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO.- Declarar no probadas las excepciones propuestas por la parte
demandada y que denominé “CADUCIDAD DE LA ACCION”, “PRESCRIPCION
EXTINTIVA DEL DERECHO QUE TENIA LA PARTE ACTORA Y OPERANCIA
DE LA CADUCIDAD, CON BASE EN EL ARTICULO 90 DEL CODIGO DE
PROCEDIMIENTO CIVIL, VIGENTE PARA LA EPOCA DE PRESENTACION
DE LA DEMANDA, EL CUAL SE DEBE APLICAR POR MANDATO DEL
ARTICULO 267 DEL CCA™.

17 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. C.P. Dra. RUTH STELLA CORREA
PALACIO. Radicacion ntimero: 52001-23-31-000-1998-00150-01(17482). Providencia del 31 de Agosto de 2006.
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.r'

SEGUNDO.- Declarar probadas las excepciones de “IMPROCEDENCIA DE
CONDENA EN CONTRA DEL DE’i\/E/if}IDADO, DEBIDO A QUE LA
CONDUCTA NO FUE DOLOSA NI GRAVEMENTE CULPOSA”, “AUSENCIA
DE FUNDAMENTOS DE DERECHO DE LAS PRETENSIONES Y CONCEPTO
DE LA VIOLACION, AL TENOR DEL ART. 137 No. 4 DEL CCA™
“IMPROCEDENCIA DE LA ACCION DE REPARACION DIRECTA",
“CARENCIA DE PRESUPUESTOS FACTICOS” e “INEXISTENCIA DE
RESPONSABILIDAD POR PARTE DEL DEMANDADO”, por las razones

expuestas en la parte motiva.

TERCERO.- Negar las pretensiones de la demanda presentada por el municipio de
San Luis de Gaceno contra el sefior Benjamin Bulla Duefias, conforme a las razones

expuestas en la parte considerativa de esta providencia.
CUARTO.- Sin condena en costas.

QUINTO.- En firme esta providencia, por secretaria comuniquese a las partes, y de

ello déjese constancia.

SEXTO.- Cumplido lo anterior, archivese el expediente y déjese las anotaciones en

el Sistema Unico de Informacién de la Rama Judicial “Justicia Siglo XXI".

Este proyecto fue estudiado y aprobad¢ en Skla de decisiéon No. 2 de la fecha.

LUIS ERNEST;{)[ARCINIE AS TRIANA

‘\ jgistrado
D Bt Qg

CLARA ELISA CIFUENTES ORTI{Z
Magistrada
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JOSE ASCENSION FERNANDEZ OSORIO

gistrado
Las anteriores firmas hacen parte del proceso radicado No. 15001-31-33-007-2012-00279-00
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