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REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA

SALA DE DECISION No 2
Tunja, 2 9 MAY 2019
Accion: Repeticion
Demandante : Municipio de Saboya
Demandado: Eresmildo Galeano Pefia, Angel Custodio Sdnchez y José
Alirio Antonio Castellanos.
Expediente : 150013331013200600060-01

i

Magistrado ponente: Luis Ernesto Arciniegas Triana

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacién interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia proferida el 5 de abril de 2016, por el Juzgado Trece

Administrativo Oral del Circuito de Tunja que nego las pretensiones de la demanda.

L ANTECEDENTES

1.-DE LA DEMANDA

En ejercicio de la accion de repeticion consagrada en el inciso segundo del articulo
90 de la Constitucion Politica, el Municipio de Saboya solicitd a esta jurisdiccion
declarar responsables civil y extracontractual a los sefiores ERESMILDO
GALEANO PENA, ANGEL CUSTODIO SANCHEZ VILLAMIL y JOSE ALIRIO
ANTONIO CASTELLANOS, ex alcaldes de ese ente territorial, quienes, con su
conducta dolosa y gravemente culposa, generaron una condena judicial de caracter

laboral, la cual ese ente territorial no estaba obligada a asumir.

Como consecuencia de lo anterior, pididé que se les condene a pagarle la suma de
$29.456.936.80 y, que se ordene el cumplimiento de la sentencia en los términos del

C.CA.
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2.-FUNDAMENTOS FACTICOS
Narra la demanda que el sefior LUIS GILBERTO CAMARGO RONDEROS fue

vinculado como docente del Municipio de Saboya, mediante contratos de prestacion

de servicios en los siguientes periodos:

Desde Hasta
1 de febrero de 1992 30 de noviembre de 1992
1 de febrero de 1993 30 de noviembre de 1993
18 de julio de 1994 30 de noviembre de 1994
23 de enero de 1995 19 de diciembre de 1995
1 de enero de 1996 30 de diciembre de 1996
1 de enero de 1997 31 de diciembre de 1997

Agregd que, dichos contratos fueron suscritos por los demandados en calidad de
Alcaldes Municipales, quienes impusieron al docente CAMARGO RONDEROS la
obligacion de cumplir su labor bajo los elementos propios de la relacion laboral,
pero no le reconocieron derechos de indole prestacional inherentes a todo trabajador,
asi mismo, ignoraron las nefastas consecuencias que acarreaba suscribir los citados
contratos sin tener el presupuesto necesario para cancelarle las prebendas laborales

causadas.

Arguy6 que el docente elevo peticion dirigida al reconocimiento de sus derechos
laborales y, a través de la Resolucion No. 037 del 22 de abril de 1999, el Municipio

de Saboya, nego dicha reclamacion.

Manifesté que este Tribunal profirié sentencia condenatoria el 25 de septiembre de
2003, en la cual declaré la nulidad de dicho acto administrativo y ordeno el pago de
las prestaciones sociales adeudadas al mencionado docente Bajo el argumento que
este tenia derecho al reconocimiento de sus haberes laborales conforme a la
normatividad vigente y la jurisprudencia relativa al principio constitucional de
prevalencia de la realidad sobre las formalidades establecidas por los sujetos de la

relacion laboral.
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Adujo que mediante Resolucion No. 017 del 14 de febrero de 2006, el Municipio de
Saboya dispuso el respectivo pago de la condena judicial cuya liquidacion ascendié

a la suma de $29.456.936.80 y, para el efecto, emitié la orden No. 2005000033 junto

al cheque No. 99 de esa misma fecha a través de los cuales se concretd dicho pago.

Afirmo que las conductas omisivas asumidas por los demandados en su calidad de
Alcaldes dieron origen a actuaciones irregulares de la Administracién Municipal que
generaron la obligacion de pagar la sentencia judicial, configurdndose en su actuar
una culpa grave o dolo (sic) por su negligencia, imprudencia, falta de prevision y de
responsabilidad en la vinculacion del docente CAMARGO RONDEROS; acorde
con la legislacion civil, se incurre en esas actuaciones al no manejar los negocios
ajenos con el cuidado que aln las personas negligentes o de poca prudencia suelen
emplear en sus negocios propios y que su investidura les exigia un mayor cuidado en
sus actuaciones administrativas, tal como lo puso de presente la sentencia

condenatoria.

II. TRAMITE DE PRIMERA INSTANCIA

La demanda fue presentada el 11 de octubre de 2006, ante los Juzgados
Administrativos de Tunja, correspondiéndole por reparto al Juzgado Trece
Administrativo (fl. 5 vto, 29), despacho que por auto del 21 de febrero de 2007, la
inadmiti6 (fl. 31-33). Subsanada la demanda, fue admitida en proveido del 21 de
marzo de 2007 (fl. 60-61). El Ministerio Pablico fue notificado el 22 de marzo
siguiente (fl. 61). Mediante auto del 26 de septiembre de ese afio, se ordeno corregir
el auto admisorio en el sentido de disponer la notificacion de los demandados en los
términos del articulo 315 del C.P.C. (fl. 64), orden en la cual se insisti6 en auto del

26 de marzo de 2008 (fl. 68).

Posteriormente, en auto del 24 de agosto de 2011, se ordené el emplazamiento de los
demandados, atendiendo la peticion elevada por la parte actora desde el libelo
introductorio (fl. 72). En auto del 5 de octubre de 2011, se ordené a la parte actora
que allegara las certiticaciones de emplazamiento o gestion de los tramites para
lograr la notificacion de los demandados (1. 76), orden que se reiterd en autos del 21

de marzo y 29 de agosto de 2012 (fl. 81, 86-87). El emplazamiento a los
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demandados se llevo a cabo en el diario La Republica el dia domingo 17 de junio de

2012 (fl. 100).

Luego, en providencia del 12 de diciembre de 2012, se les nombré curador ad-litem
a los demandados (fls. 103-104); ¢l abogado Carlos Alberto Amézquita Cifuentes se
posesiond como curador ad — litem del demandado Eresmildo Galeano Pefia, el dia

29 de enero de 2013 (fl. 114).

En auto del 6 de febrero de 2013, se relevaron a los demas curadores ad-litem
designados (fl. 120) y, la abogada Maria Elena Yolanda Bernal Quintero se
posesioné6 como curadora ad — litem del demandado José Alirio Antonio

Castellanos, €l 30 de abril de 2013 (f1. 129).

A la postre, en auto del 5 de junio de 2013, se relevaron los peritos designados y se
nombré en su lugar a otros (fl. 131). En auto del 12 de julio de 2013, el Juzgado
Primero Administrativo de Descongestion de Tunja avocd el conocimiento del
presente asunto en virtud a lo dispuesto en Acuerdo No. PSAA-9936 del 14 de junio
de 2013 expedido por la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura
(fl. 134); estrado judicial que requirié por ultima vez a los peritos designados en

auto del 5 de junio de 2013 (fl. 139).

En auto del 11 de marzo de 2015, el Juzgado Trece Administrativo Oral de Tunja
avoco conocimiento acorde a lo dispuesto en el Acuerdo No. PSAA -1410277 del 19
de diciembre de 2014, continuandose con el requerimiento a los auxiliares de la
justicia designados (fl. 141): la abogada Myriam Janneth Cadena Cruz se posesiono
como curadora ad — litem del demandado Angel Custodio Sanchez, el dia 11 de
mayo de 2015 (fl. 145).

Entre el 13 y el 27 de mayo de 2015, se fijo el proceso en lista, término dentro del
cual tnicamente se pronuncié la curadora ad — litem del demandado Angel Custodio
Sanchez (fls. 147-151).

En proveido del 28 de octubre de 2015, se decretaron las pruebas del proceso (fl.

153). Una vez allegada la prueba de oficio decretada, mediante auto del 10 de
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febrero de 2016 se ordend correr traslado para alegar, término dentro del cual el
Ministerio Publico emitio concepto (fls. 163-168) y los sujetos procesales guardaron
silencio.

1. Contestacion de la demanda

1.1. ANGEL CUSTODIO SANCHEZ, a través de su curadora ad —litem
(fls. 147-151).

La curadora ad — litem se opuso a las pretensiones de la demanda, dado que no se
probo el elemento subjetivo de la accion de repeticion, especificamente porque no se
acredité que el demandado ANGEL CUSTODIO SANCHEZ. en su condicion de
agente estatal haya desplegado una conducta dolosa o gravemente culposa en los
términos establecidos en el Coadigo Civil, norma a aplicar en atencién a que los
hechos constitutivos del dafio ocurrieron antes de la entrada en vigencia de la Ley

678 de 2001.

Indicé que las situaciones facticas planteadas en el libelo introductorio deben ser
objeto de prueba. en particular, la conducta dolosa o gravemente culposa de su

representado.

Dentro de los fundamentos de defensa recordd el sustento constitucional de la
Accion de Repeticion en los términos del articulo 90 de la Carta Politica: la
regulacién consagrada en los articulos 77 y 78 del C.C.A. en torno a los hechos que
dan lugar a responsabilidad de los servidores publicos y el desarrollo legislativo de
aquella accion en la Ley 678 de 2007, norma que en sus articulos 5 y 6 enlista una
serie de conductas, mas no presunciones, que se califican como dolo 0 culpa grave:
dichos supuestos normativos, a la luz de la jurisprudencia del Consejo de Estado. se
aplican a las hechos y actos que hubiesen tenido lugar con posterioridad al 4 de

agosto de 2001, fecha de entrada en vigencia de esa ley.

Adujo, al analizar los elementos objetivos de la Accion de Repeticion, que en el
plenario no obra paz y salvo del beneficiario de la condena -o su manifestacion-. en
el sentido que este hubiese recibido a satisfaccion la indemnizacion ordenada por la

jurisdiccion contencioso - administrativa.
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Arguy6 que el sefior ANGEL CUSTODIO SANCHEZ en su calidad de alcalde del
Municipio de Saboyé, celebrdé dos oérdenes de prestacion de servicios, dando
cumplimiento a la normatividad vigente para la época en materia contractual

administrativa, la cual permitia la vinculacion del personal docente por este medio.

Considerd, al examinar dicha actuacion del citado demandado de cara a las
definiciones de culpa y dolo consagradas en el articulo 63 del Codigo Civil, que no
existe prueba que permita determinar que aquel, al celebrar los aludidos contratos,
incurriera en negligencia o intenciéon de dafio y, resalté que corresponde a la parte

actora probar una situacion contraria.

Propuso como excepcion la que denominé “Inexistencia de los requisitos legales
para la procedencia de la accion de repeticion” y sostuvo que pese a que Se
demostraron los elementos objetivos de la citada accién, no hay plena prueba del

elemento subjetivo, el cual es la calificaciéon de la conducta del agente.
1.2.  Los curadores ad-litem de los demas demandados guardaron silencio.
ITII. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

El Juzgado Trece Administrativo Oral de Tunja en sentencia del 5 de abril de 2016,
declaré fundada la excepcion de inexistencia de los requisitos legales para la
procedencia de la accion de repeticion, propuesta por la curadora ad - litem del

demandado Angel Custodio Sanchez y nego las pretensiones de la demanda.

Para arribar a dicha determinacion, esbozé el contenido de la demanda. su
contestacién por parte de la curadora ad- litem de dicho accionado, el devenir
procesal, los alegatos de conclusion de las partes y el concepto del Ministerio

Publico en esta etapa.

Posteriormente en la parte considerativa circunscribié el problema juridico a
determinar, por un lado, si era procedente la declaracion de responsabilidad via

Accién de Repeticion de los sefiores ERESMILDO GALEANO PENA. ANGEL
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CUSTODIO SANCHEZ VILLAMIL y JOSE ALIRIO ANTONIO CASTELLANO
en su condicion de ex - Alcaldes Municipales de Saboya, por la suscripcion de los
contratos de prestacion de servicios con el sefior LUIS GULLERMO CAMARGO

RONDEROS y no reconocerle las acreencias laborales a los que tenia derecho.

Y por otro, si aquellos incurrieron en dolo o culpa grave que amerite la declaratoria
de responsabilidad como servidores publicos, por la suscripcion de aquellos
contratos y, en tal caso, si obran en el plenario las pruebas, legal, regular y
oportunamente allegadas, con fundamento en las cuales, se pueda inferir la

responsabilidad de los demandados.

Luego, sintetizo las tesis de los sujetos procesales y del Ministerio Publico, preciso
los hechos probados y esbozé el marco juridico tomando en consideracion el
contenido del articulo 90 Constitucional, los articulos 77 y 78 del Decreto 01 de
1984, en concordancia con la sentencia C-430 de 2000 y la Ley 678 de 2001.

Sobre el particular sefialé que a fin de dilucidar el conflicto de leyes suscitado por el
transito legislativo ocasionado en razén a la entrada en vigencia de la Ley 678 de
2001, debe tenerse en cuenta que la jurisprudencia aplica la regla general, segin la
cual, la norma nueva rige hacia el futuro y excepcionalmente pueden tener efectos
retroactivos, en aplicacién del principio de favorabilidad; bajo ese entendido, los
actos o hechos que originaron responsabilidades patrimoniales de un servidor
plblico acaecidas con anterioridad a la Ley 678 de 2001, sustancialmente, continfian
rigiéndose por la normatividad anterior; si suceden con posterioridad al 4 de agosto
de 2001, fecha de vigencia de esa disposicion, lo seria bajo su abrigo y que en el
caso bajo examen, resultan aplicables los articulos 77 y 78 del Codigo Contencioso
Administrativo obedeciendo a que los hechos contentivos de suscripcion de las OPS
por la Administracion Municipal de Saboya con un docente, ocurrieron entre 1992 y
1997; conducta por la cual resulté demandado y posteriormente condenado ese ente

al pago de prestaciones sociales.

Aclaro que, de conformidad con el derecho constitucional al debido proceso, para
establecer la culpa grave o dolo en la conducta del agente publico, se debe estudiar

el marco normativo vigente a la fecha o época en que se presentaron las acciones u
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omisiones que dieron lugar a la sentencia condenatoria contra el Estado; si los
hechos o actuaciones que dieron lugar a la demanda y posterior condena contra la
entidad acaccieron con anterioridad a la expediciéon de la Ley 678 de 2001, las

normas sustanciales aplicables seran los consagradas en el Codigo Civil.

Asi mismo que, la jurisprudencia de lo contencioso administrativo ha determinado
que el juez no se debe limitar a las definiciones contenidas en estas tltimas normas
sobre la culpa grave o dolo, sino que acorde con el caso concreto, debe
armonizarlas: i) con lo previsto en los articulos 6 y 90 de la Constitucion Politica, ii)
las funciones contempladas en los reglamentos o manuales respectivos y, iii)
conceptos como el de la buena fe, de raigambre constitucional. Aclard que en el
ambito procesal, la Ley 678 de 2001, estd llamada a ser aplicada para los procesos
en curso, como en los que se susciten con posterioridad, dado que las mismas son de

orden publico y de efecto inmediato.

Igualmente que, la responsabilidad personal del agente por la elecciéon de una
modalidad de contratacion, por la que posteriormente es condenada la entidad
publica al pago de una indemnizacidn, o de alguna suma de dinero a cualquier titulo,
en juicios de repeticion, sélo puede predicarse en la medida en que se compruebe la
actuacion a titulo de dolo o culpa, resaltando que la indebida contratacion de
personal, per se, no implica la responsabilidad patrimonial del agente publico y
corresponde a la Administracion probar la conducta irregular ya sea dolosa o

culposa del agente que ocasiono la condena.

Enseguida indicd que, acorde con la controversia planteada, la suscripcion de
contratos de prestacion de servicios no se asemeja a un contrato laboral, sino que se
rige por las normas civiles y contractuales de caracter estatal, tal como lo prevé el

inciso tercero del articulo 32 de la Ley 80 de 1993.

Al abordar el caso concreto concluyd en primer lugar que se acreditd el requisito
atinente a que la entidad puiblica haya sido condenada a reparar los dafios
antijuridicos causados. Ello, a partir de la copia de la sentencia condenatoria
proferida por este Tribunal dentro de la accion de nulidad y restablecimiento del

derecho radicada con el niimero 2000-0320, en el que fue demandante Luis Gilberto
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Camargo Ronderos y demandado el Municipio de Saboya, y en que cual se declard
la nulidad de la resolucion No. 037 de 22 de abril de 1999, suscrita por el Alcalde
del Municipio de Saboya y, a titulo de indemnizacion se le condend a ese ente a
pagar a favor del docente Camargo Ronderos, la diferencia existente entre los
horarios pactados y el salario que corresponde a un docente de igual categoria al
demandante, hasta el momento de su desvinculacién de la entidad, asi como sus
prestaciones sociales en forma proporcional al sueldo que correspondiera durante

todo el tiempo de la relacion laboral, con excepcién del subsidio familiar.

En segundo término, que se cumplié la exigencia relativa a que la entidad
demandante haya efectuado el reconocimiento indemnizatorio determinado en la
sentencia condenatoria. Lo anterior, porque en el plenario quedé demostrado que: i)
mediante Resolucion No. 017 del 14 de febrero de 2006, el Municipio de Saboya
ordeno el reconocimiento y pago a favor del seflor Luis Guillermo Camargo
Ronderos de la suma de $29,456.936.80 atendiendo la citada sentencia condenatoria,
y ii) ese municipio emiti6 la orden de pago No. 2006000033 de esa fecha a favor del
abogado David Guillermo Zafra Calderén, apoderado del docente Camargo
Ronderos por dicha suma de dinero el cual consta, con su firma, que recibid el

cheque respectivo.

En tercer lugar, que no se demostré que la condena se haya producido a causa de la
conducta dolosa o gravemente culposa de los demandados en su calidad de ex

funcionarios del municipio demandante.

Sobre el particular sostuvo que, aun cuando se acreditd con la prueba documental la
condicion de ex servidores publicos de los demandados entre los afios 1992 y 1997
— ex Alcaldes Municipales del Saboya-, no menos cierto es que no se prob6 que
hubiesen actuado con dolo o culpa grave en la suscripcion de los contratos de
prestacion de servicios que dieron lugar posteriormente a la condena judicial por

esta jurisdiccion.

En este sentido, subrayd que no es posible catalogar la conducta de los demandados
como gravemente culposa bajo el entendido que desplegaron una conducta

descuidada, negligente, imprudente en negocios propios o con la intencién de inferir
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injuria al patrimonio del Municipio de Saboy4, como quiera que la contratacion por
prestacion de servicios es permitida en el ordenamiento juridico acorde con la Ley
80 de 1993 y. no se corrobora con los elementos de prueba que militan en el
plenario, que lo anhelado a través de esa forma de contratacion estatal, era esconder
los elementos propios de una relacion de trabajo de caracter publico y lesionar los

derechos laborales de un tercero.

Tampoco advirtié el a-quo una conducta dolosa en razén a que los demandados
quisieran causar un dafio patrimonial al hacer uso de esa forma de contratacion,
maxime cuando el ente territorial obtuvo beneficio con la prestacion de los servicios

docentes del sefior Camargo Ronderos.

Aclaré que atendiendo la jurisprudencia del Consejo de Estado, la sentencia
condenatoria aportada como prueba para edificar el juicio de repeticidon, no trae
consigo una declaratoria de responsabilidad per se, pues es trascendental hacer un
riguroso cotejo de los medios probatorios oportunamente allegados en tal juicio para
establecer la existencia o no de la responsabilidad del servidor en torno a dichas

modalidades de conducta.

Asi mismo resaltd que, en los considerandos de la sentencia condenatoria no se
debati6é ningun aspecto que dé certeza frente a la conducta de los accionados vy,
contrario a ello, explicd palmariamente la razén por la cual en ese momento
histérico el ente territorial demandante vinculd personal docente en la forma y
modalidad de contratacion escogida. Aunado a lo anterior, dijo que el Organo de
Cierre de esta jurisdiccion ha considerado que la responsabilidad por condenas que
provengan de reconocimientos laborales en virtud del principio constitucional de un
contrato - realidad, no constituyen en si mismas prueba de que la conducta del
servidor hubiese sido cometida con dolo o culpa grave, toda vez que en ese tipo de
sentencias no se discute la conducta de los funcionarios sino, por lo general, la
existencia de un contrato con las exigencias propias de la relacion laboral, revisando

tanto la actividad desempefiada por la parte demandante como demandada.

Y agregé que la entidad demandante no realizé un estudio adecuado ni detallado

para justificar y ajustar la conducta cometida por el extremo pasivo a titulo de dolo
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o culpa grave, tampoco aportd los medios probatorios que permitieran indicar que
efectivamente los demandados contrataron a dichos titulos de imputacion; lo que
observd es que aquellos actuaron impulsados por motivos que podrian considerarse
ajustados al servicio publico de la educacion, dado que una cosa es contratar a una
persona con el dnimo de desconocer de manera intencional una relacion laboral y
causar desmejoras al trabajador, y otra, impulsado por razones que podrian estimarse

como probables y suficientes para justificar la modalidad de contratacion.

Por lo anterior, al no encontrar probado el elemento subjetivo, declardé probada la
excepcion propuesta por la curadora ad - litem del sefior ANGEL CUSTODIO
SANCHEZ. denominada “Inexistencia de los Requisitos Legales para la
Procedencia de la Accion de Repeticion” y en consecuencia negd las pretensiones

de la demanda.

IV. SUSTENTACION DE LA APELACION

Dentro del término legal, la apoderada del Municipio de Saboya interpuso recurso
de apelacion contra el fallo de primera instancia con fundamento en los siguientes

argumentos:

Sostuvo que, fue un hecho probado que ese ente territorial mediante Resolucion N.
017 del 14 de febrero de 2006, reconocié y ordend el pago de la suma de
$29.456.936.80 a favor del sefior Luis Guillermo Camargo Ronderos, a través de su
apoderado judicial, por concepto de la condena judicial impuesta por este Tribunal a
ese municipio atendiendo a que con su vinculacién contractual goz6 de los
elementos propios de un contrato de trabajo en aplicacion al principio de primacia
de la realidad sobre las formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones
laborales, en consecuencia, era dable cancelarle salarios y prestacionales derivados

de dicha vinculacién.

Recordo que el aludido principio busca desentrafiar la efectiva existencia de una
relacion de trabajo sobre las apariencias que hayan querido ocultarla. Agregd que
aunque efectivamente la sentencia condenatoria no contiene un juicio sobre la

conducta dolosa o gravemente culposa de los ex — funcionarios demandados, ello no
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es obice, como lo hizo el juez de primera instancia, para justificarles la forma de
contratacion por OPS a la que acudieron con el docente Camargo Ronderos, en la
medida que aquellos tenian la posibilidad de vincularlo a la Administracion
siguiendo las exigencias de caracter laboral que se exigian para el efecto; a la fecha
de suscripcion de los contratos de prestacion de servicios, la ley establecia con
claridad los elementos que constituian un contrato de trabajo y las consecuencias
que acarreaba su desconocimiento al disfrazarlo en un contrato de prestacion de

Servicios.

Finalmente destacé que, el actuar de los demandados merece el calificativo de culpa
gravisima, en razon al desconocimiento de la ley en materia laboral y que fue
justamente lo que ocasiond el pago de una sentencia judicial que fundamenta el

presente juicio de repeticion.

V. TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIA

Impugnado el fallo de primera instancia, por auto del 8 de junio de 2016 (f1. 200) el
Juzgado Trece Administrativo Oral del Circuito Judicial de Tunja resolvid conceder,

en el efecto suspensivo, el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante.

Mediante auto de 25 de agosto de 2016, se resolvid admitir el recurso de apelacion
interpuesto (fl. 204). En auto del 13 de enero de 2017, se aceptd la renuncia de
Myriam Janneth Cadena Cruz como curador ad — litem del sefior Angel Custodio
Sanchez y en su lugar se procedié a la designacion de César Augusto Castafieda
Acosta. (fl. 212); en auto del 17 de abril de 2017, fue relevado por la abogada Yenny
Rocio Cepeda (fl. 215), quien en auto del 28 de julio de 2017 fue relevada al no
hacer parte de la lista de auxiliares y se designo otros curadores ad — litem (fl. 219);

se posesiono finalmente la abogada Jenny Rocio Acufia Gonzalez (f1. 225)

Mediante proveido del 6 de octubre de 2017, se ordené a las partes la presentacién
de los alegatos de conclusion por el término de diez (10) dias, segtin lo dispuesto en
el articulo 212 del C.C.A.
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Dentro del anterior término los extremos procesales guardaron silencio y el

Ministerio Publico rindié concepto el cual se sintetiza a continuacion.

MINISTERIO PUBLICO (fls. 231-236)

Solicité que se confirme el fallo de primera instancia. Al efecto recordd la
naturaleza, objeto y elementos de procedencia de la accion de repeticion en los
términos del articulo 90 del Texto Superior, los articulos 77 y 78 del Decreto 01 de

1984, la Ley 678 de 2001 y la jurisprudencia del Consejo de Estado.

Sefiald que efectivamente se encuentran probados los elementos objetivos de la
accion de repeticion, a saber: 1) la existencia de una condena judicial a cargo de una
entidad publica, o la obligacion de pagar una suma de dinero derivada de una
conciliacion, transaccion o cualquier forma de terminacion de un conflicto, ii) la
calidad de agente del Estado del sujeto pasivo de la accion vy, iii) el pago de la
condena realizado por parte de la entidad ptblica, pero que tal como lo concluyo el a
— quo, no existe prueba de la configuracion del elemento subjetivo en el caso
concreto, entendido como el despliegue de una conducta a titulo de dolo o culpay
con arreglo a lo previsto en el Cddigo Civil, para la procedencia de la acciéon de

repeticion bajo analisis.

Sostuvo que, ciertamente la reiterada y pacifica jurisprudencia del Consejo de
Estado’ ha sefialado que la vulneracién de preceptos legales no estructura en si
mismo el dolo o la culpa grave del agente, en tanto que dicha hipdtesis no estd
prevista en la ley, posicion que encuentra respaldo en criterios de la Corte

Constitucional, especificamente, en sentencia C-455 de 2012.

Llamo la atencion que el alegato del Municipio apelante desde la presentacion de la
demanda y en sede del recurso presentado se reduce a sefialar que los demandados

actuaron con culpa grave al contratar un docente mediante contratos de prestacion de

! Refiri6 la sentencia del 31 de julio de 1997. Exp. 9894. C.P. Ricardo Hoyos Duque y radicado 42926 del 8
de febrero de 2017. C.P. Carlos Alberto Zambrano
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servicios y no pagarle los derechos salariales y prestacionales en igualdad de
condiciones a un docente vinculado mediante nombramiento ordinario o en carrera,
sin aportar pruebas que acrediten por ese hecho un actuar doloso o gravemente

culposo y que la contratacion de docentes por OPS fue permitida hasta la expedicion

de laLey 715 de 2001.

VI. CONSIDERACIONES

1. Competencia

De acuerdo con lo establecido en el numeral 1 del articulo 133 del C.C.A, esta
Corporacion es competente para conocer en segunda instancia de las apelaciones

contra las sentencias dictadas por los jueces administrativos.

De igual forma, vale sefialar que, en virtud del principio de la no reformatio impejus
la competencia del superior funcional se limita exclusivamente a resolver los
problemas planteados en la apelacion sin agravar la situacion del apelante Gnico.
Para el caso concreto, teniendo en cuenta que la sentencia recurrida negd las
pretensiones de la demanda y el apelante es solo la parte actora, el Tribunal limitara

el estudio a sus argumentos de apelacion sin agravarle su condicion.

2. Problema Juridico

Atendiendo los motivos de apelacién planteados por el Municipio de Saboya,
corresponde a esta Corporacion establecer si los sefiores ERESMILDO GALEANO
PENA, ANGEL CUSTODIO SANCHEZ VILLAMIL y JOSE ALIRIO ANTONIO
CASTELLANO. en su condicion de ex - Alcaldes Municipales de Saboya, son civil
y administrativamente responsables, a titulo de dolo y/o culpa grave al suscribir
contratos de prestacion de servicios con el docente Luis Guillermo Camargo
Ronderos que posteriormente dieron lugar a sentencia condenatoria del 25 de
septiembre de 2003 proferida por este Tribunal, al dar aplicacion del principio de
primacia de la realidad sobre las formalidades establecidas por los sujetos de las

relaciones laborales y, con el consecuente pago de la suma de $29.456.936.80.
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Para tal fin, la Sala abordara los siguientes topicos: (i) de la normativa aplicable, (ii)
de la accion de repeticion (iii) de los presupuestos de prosperidad de dicha accion vy,

(1v) del caso concreto.

3. De la normativa aplicable

Actualmente la norma que rige el tramite sustancial del medio de control de
repeticion, esta contenido en la Ley 678 de 2001. Sin embargo, la determinacion del
dolo o la culpa grave depende de la fecha de ocurrencia de los hechos que dieron pie
a la condena o conciliacién, pues en este aspecto no pueden ser aplicadas las
presunciones consagradas en esa normativa, sino las disposiciones vigentes al
momento de ocurrencia de los hechos, lo cual no obsta para que los aspectos
objetivos propios de este medio de control se determinen de conformidad con la Ley

678 de 2001.

Ciertamente la Ley 678 de 2001, es una norma sustancial y, en consecuencia, su
aplicacién no puede ser retroactiva, por ello, en lo relativo a las presunciones de
dolo o culpa grave, aunque incidan directamente en la carga de la prueba, lo cierto
es que el debate probatorio debe darse respecto del hecho que dio lugar a la
sentencia condenatoria o conciliacion y, en consecuencia, mal podria considerarse
tal aspecto como un asunto meramente procesal de aplicacion inmediata, ademas por
estar inmiscuido el derecho de defensa del implicado. Asi lo ha venido sosteniendo
este Tribunal® en armonia con la jurisprudencia de la Seccién Tercera del Consejo

de Estado, que en sentencia de 31 de agosto de 2006, dijo:

" ..Si los hechos o actos que originaron la responsabilidad civil patrimonial
del servidor piiblico, son posteriores a la vigencia de Ley 678 de 2001, para
"determinar v enjuiciar la falla personal del agente publico serd aplicable
esta normativa en materia de dolo y culpa grave, sin perjuicio de que dada la
estrecha afinidad y el cardcter "civil" que se le imprime a la accion en el
articulo 2 de la misma ley, excepcionalmente se acuda al apovo del Cddigo

Civil y a los elementos que doctrinal y jurisprudencialmente se han

* Expedientes Nos. 150002331000 1999-1149; 150002331000 1999-1081— 00, entre otros.
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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 piiblicos
(articulos 6, 121, 122, 124 y 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 la Ley 678 de 2001, las normas
aplicables para dilucidar si se actué con culpa grave o dolo serdn las
vigentes al tiempo de la comision de la conducta del agente publico que es la
fuente de su responsabilidad civil fiente al Estado. En sintesis, en armonia
con el derecho constitucional al debido proceso la culpa grave o dolo en la
conducta del agente piiblico 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
conciliacién que determiné el pago indemnizatorio a la victima del dafio.”™

(Resaltado fuera de texto)

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

Consejero Doctor Ramiro Saavedra Becerra sefialo 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, expidic el acto administrativo por el cual declaré 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 aplicacién inmediata. Ahora, para determinar cudles
son los asuntos procesales y sustanciales que gobiernan el caso, es necesario
determinar los elementos de la accion de repeticidn, 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 daiio causado a

un tercero que generc la condena, o la obligacion de pagar una suma de

3 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
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dinero derivada de un acuerdo conciliatorio, transaccion o cualquier otra
forma de terminacion de un conflicto; La existencia de una condena judicial
a cargo de la entidad publica, o de la obligacion de pagar una suma de
dinero derivada de una conciliacion, transaccion o de cualquier otra forma
de terminacion 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 cardcter objetivo, frente a los
cuales resultan aplicables las normas procesales vigentes al momento de la

presentacion de la demanda, segiun se explico. Por su parte, la 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 accion u

omision determinante del pago por cuya recuperacion se adelanta la accion

de repeticion." (Resaltado fuera de texto)

De los documentos obrantes en el plenario se evidencia que los contratos de
prestacion de servicios suscritos entre los demandados y el docente Luis Guillermo
Camargo Ronderos se suscribieron entre el 1 de febrero de 1992 y el 31 de
diciembre de 1997, esto es, cuando aun no estaba vigente la Ley 678 de 2011, luego
esta disposicion no es aplicable al presente caso, sino las disposiciones vigentes al

momento de expedicion de esos negocios juridicos.

4. De la accion de repeticion y sus presupuestos

La accién de repeticion es un instrumento, de indole constitucional, por el cual la
administracién obtiene de sus agentes o de quienes fungieron como tales, el
reintegro de las indemnizaciones que ha debido reconocer como consecuencia de
una condena judicial o una conciliacién por los dafios antijuridicos causados con su

conducta dolosa o gravemente culposa.

Sobre sus presupuestos la Subseccién "A" de la Seccion Tercera del Consejo de

Estado, mediante Sentencia de 18 de abril de 2016, Exp. No. 73001-23-31-000-

* Consejo de Estado Seccion Tercera, sentencia de 26 de febrero de 2009 con ponencia del Consejero Doctor
Ramiro Saavedra Becerra en el radicado 25000 2326 000 2003 02608-01 (30329)
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2004-00001-01(40694), con ponencia del Doctor Carlos Alberto Zambrano Barrera,

explico:

"Para la prosperidad de la accion de repeticion se requiere: i) que haya una
condena contra el Estado, una conciliacion u otra forma de terminacion de
un conflicto, por dafios imputables a la accion o a la omision 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 ejercio funciones publicas (articulos 90 de la C.P. y 77
del C.C.A). Los anteriores elementos deben estar debidamente acreditados
por la entidad puiblica para que prospere la accion de repeticion.” (Resaltado

fuera de texto).

La Seccion 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 estdn sometidos a las normas procesales vigentes al momento de
la presentacion de la demanda; en tanto que el ultimo de ellos es de carécter
subjetivo y estd gobernado por la normativa vigente al momento de la ocurrencia de
la accion u omision determinante de la responsabilidad del Estado que genero 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:

a) De la calidad del demandado de agente o ex agente del Estado y su conducta

determinante en la condena.

La calidad y la actuacion u omision 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
funcionario de la persona que se llama a juicio y de su participacion en la expedicién
del acto o en la accion u omision dafiina, determinante de la responsabilidad del

Estado.
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b) De la existencia de una condena judicial, una conciliacion, 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 obligacion 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

terminacion de un conflicto.

¢) 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 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 €l acto mediante ¢l 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 ¢l beneficiario.

d) 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.

.a Seccion Tercera, Subseccion 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, preciso:

"La culpa grave o el dolo exigen una manifestacion de reproche sobre la
conducta del sujeto v 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 daiio o cuando menos producto de

una negligencia que excluye toda justificacion. Se exige, entonces,
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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 asuntos propios. Se concluye, entonces, que no cualquier
conducta, ast 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 determinacion 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 trdfico 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 actuacidn, se
habra de determinar si la conducta de los servidores se sujeté a los
estdndares de correccién® 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 Subseccion C, con ponencia del Consejero Jaime
Orlando Santofimio Gamboa, en sentencia del 26 de febrero de 2014, expediente
25000-23-26-000-2011-00478-01(48384), preciso:

5_ Enrique Barros Bourie. Tratado de Responsabilidad Extracontractual. Editorial Juridica de Chile 2009

¢ JOSE LUIS DE LOS MOZOS. E! principio de la Buena Fe. Bosch, Casa Editorial Barcelona.965 Pg. 57
"Por eso la hemos calificado en contraposicion 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, segilin 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 (...)".
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"..El Consejo de Estado estudio los conceptos de culpa grave v dolo, al
analizar los elementos de fondo de la accién de repeticion” v la Corte
Constitucional se pronuncié sobre el tema, al estudiar la demanda de
inconstitucionalidad de los articulos 77° y 78" del C. C. A.. Ast, 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 publicos, como también la asignacion de

Sunciones contempladas en los reglamentos o manuales respectivos.

Es igualmente necesario, tener en cuenta otros conceptos como son los de
’ . . e ree 11
buena y mala fe, que estan contenidos en la Constitucion 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 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) hava establecido expresamente que el deber de las
entidades estatales de repetir contra sus funcionarios o ex funcionarios, solo
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 publicos, en el sentido de que no

7 Al respecto pueden consultarse las sentencias que dicté 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
2003, expediente: 23218.

¥ Sentencia C —100 que dicté la Corte Constitucional el 31 de enero de 2001.

? Sentencia C — 430 que dict6 la Corte Constitucional el 12 de abril de 2000.

19 Sentencia del 31 de agosto de 1999, expediente: 10865.

Bl articulo 83 Constitucional reza: "Las actuaciones de los particulares y de las autoridades publicas
deberan cefiirse 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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cualquier error en el que puedan incurrir de buena fe, podrd servir para
imputarles responsabilidad patrimonial ante la respectiva entidad estatal, lo
cual podria conducir a un ejercicio temeroso, ineficiente e ineficaz de la

funcion 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', 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, para el caso estudiado, hay culpa grave cuando la conducta dafiina sin ser
intencional es consecuencia de la infraccion 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.

De tal modo que esa modalidad de conducta erratica 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.

Por su parte, el convocado al juicio y respecto de quien se pretende comprobar su
actuar doloso o gravemente culposo, debe tener conocimiento de los motivos por los

cuales le endilgan una responsabilidad con consecuencias patrimoniales y de esta

'* Art. 63, Cédigo 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 adininistrar un negocio como un buen padre de familia, ¢s responsable de esta especie de culpa.
"Culpa o descuido levisimo es 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 la intencién positiva de inferir injuria a la persona o propiedad de otro." (Resalta la
Sala)

3 Consejo de Estado. Sala de lo Contenciosa Administrativa. Seccién 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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forma, en condiciones de igualdad, gozar de la facultad de estructurar su defensa y la

contradiceion 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.
5. Caso concereto

Como se indico previamente y lo precisé el a - quo, este asunto no puede ser
estudiado sustancialmente bajo los presupuestos y presunciones del dolo y la culpa
grave propios de la Ley 678 de 2001, toda vez que los contratos de prestacion de
servicios docentes que los demandados suscribieron con el sefior Luis Guillermo
Camargo Ronderos y que abrieron la puerta a la interposicion de la presente accion,
datan del 1 de febrero de 1992 al 31 de diciembre de 1997, es decir, antes de la

expedicion de la norma en cita.

Por ello, la norma que guia el analisis del dolo y/o culpa grave aducido por la
entidad demandante es el Cédigo Civil, cuyos conceptos ya quedaron estudiados en
precedencia. Lo anterior en concordancia con los articulos 6 y 91 de la Constitucidn
Politica de 1991 y los articulos 77 y 78 del Decreto 01 de 1984, sin perjuicio de que
los requisitos objetivos de este medio de control, que son procesales, sean analizados

bajo la Optica de la Ley 678 de 2001.

Precisado lo anterior, dentro del plenario se encuentran probados los siguientes

hechos relevantes:

- El sefior ERISMELDO GALEANO PENA, en su condicién de Alcalde
Especial del Municipio de Saboyd y el docente LUIS GULLERMO

" Corte Constitucional. Sentencia C-980 de 2010. M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Marido. Expediente D-
8104
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CAMARGO RONDEROS celebraron el 10 de febrero de 1992, un contrato
de prestacion de servicios cuyo objeto fue la prestacion de sus servicios
como profesor en el Colegio San Marcos de la vereda Mata de Mora, con
una duracién de 10 meses contados desde el 1 de febrero al 30 de noviembre

de ese afio (fl. 6)

El sefior ANGEL CUSTODIO SANCHEZ VILLAMIL, en su condicion
de Alcalde del Municipio de Saboya y el docente LUIS GUILLERMO
CAMARGO RONDEROS suscribieron los siguientes contratos de

prestacion de servicios:

servicios como profesor
en el Colegio San
Marcos de la vereda

Mata de Mora

noviembre de 1994

No. | Objeto Tiempo Folio
084 Prestacién de sus 1 de febrero al 30 de 7-8
servicios como profesor noviembre de 1993
de la Escuela San Juan
Bautista y de Primaria de
la vereda de Merchan
---- Prestacion de sus 18 de junio al 30 de 9-10

- El sefior JOSE ALIRIO ANTONIO CASTELLANOS, en su condicion de

Alcalde del Municipio de Saboyd y el docente LUIS GUILLERMO
CAMARGO RONDEROS suscribieron los siguientes contratos de

prestacion de servicios:

No. | Objeto Folio

11-12

Tiempo
23 de enero al 19 de
diciembre de 1995

--- Prestacion de sus
servicios como profesor
en el Colegio San

Marcos de la vereda
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Mata de Mora

---- Prestacion de sus 1 de enero al 31 de 13-14

servicios como profesor diciembre de 1996
en el Colegio San

Marcos de la vereda

Mata de Mora

023 Prestacion de sus 1 de enero al 31 de 15
servicios como profesor diciembre de 1997
de la Escuela Pantanos

Medios

A través de sentencia del 25 de septiembre de 2003 proferida por este
Tribunal dentro del radicado 2000-00320, con ponencia del Magistrado
Gustavo Goémez Aranguren, declard la nulidad de la Resolucién No. 037 de
22 de abril de 1999 expedida por el Municipio de Saboyd y a titulo de
indemnizacion lo condend a pagar a favor del demandante Luis Gilberto
Camargo Ronderos, la diferencia existente entre los honorarios pactados y
el salario que corresponde a un docente de igual categoria a la del
demandante, hasta el momento de su desvinculacion de la entidad, asi como
sus prestaciones sociales en forma proporcional al sueldo que corresponde
durante todo el tiempo de la relacion laboral, con excepcion del subsidio
familiar; sentencia a la cual se le ordend dar cumplimiento en los términos

del articulo 176 a 178 del C.C.A. (fls. 44 -55).

Por medio de Resolucion No. 017 del 14 de febrero de 2006, el Alcalde
Municipio de Saboyé resolvid reconocer y ordenar el pago al sefior Luis
Gilberto Camargo Ronderos con la suma de $29.456.936.80 segun
liquidacion que hace parte de dicho acto administrativo, asi como el acta
de conciliacién y acuerdo de pago suscrita entre el abogado Zafra

Calderon y el Alcalde Municipal de ese ente territorial (fls. 21-28).

El 14 de febrero de 2006, el Municipio de Saboya expidio la orden de pago
No. 2006000033 a favor del sefior David Guillermo Zafra Calder6n, por

concepto de “cancelacién Resolucion No. 017 del 14 de febrero de 2006
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por medio del cual se ordena el pago del fallo del Tribunal Administrativo
de fecha 25 de septiembre de 2003 dentro del expediente No. 20000320
promovido por el sefior Luis Alberto Camargo Ronderos contra el

Municipio de Saboyd” (sic) por la suma de $29.456.936.80 (fl. 16).

Segun formato de egreso de cheque N. 20060041 del 14 de febrero de
2006, se pagd a David Guillermo Zafra Calderén la suma de
$29.456.936.80, cuyo detalle de egreso fue “por medio de la cual se
ordena el pago del fallo del Tribunal Administrativo De fecha 25 de
septiembre de 2003 dentro del expediente No. 20000320 promovido por
el sefior Luis Gilberto Camargo Ronderos contra el Municipio de

Saboyd™ (sic). Se consignd firma del beneficiario (fI. 17)

En constancia expedida por el Secretario General de Hacienda del Municipio
de Saboya se consigné que los demandados se desempefiaron como alcaldes

de ese municipio, en los siguientes periodos:

» ERISMELDO DE JESUS GALEANO PENA, para el periodo
constitucional comprendido entre el 1 de junio de 1990 hasta el 31 de
mayo de 1992 (fl. 36)

» ANGEL CUSTODIO SANCHEZ VILLAMIL para el periodo
constitucional comprendido entre el 1 de junio de 1992 hasta el 31 de
diciembre de 1994 (fl. 35)

» JOSE ALIRIO ANTONIO CASTELLANOS para el periodo
comprendido entre el 1 de enero de 1995 hasta el 31 de diciembre de
1997 (1. 37)

Mediante constancia expedida por el Secretario General de Hacienda del
Municipio de Saboya se acredita que el egreso No. 2006000266, la orden de
pago N 200600041, el certificado de disponibilidad presupuestal No.
200600120, el registro presupuestal de compromiso No. 200600121 y la
orden de pago No. 2006000033 son fiel copia de los originales contables que

reposan en los archivos de la entidad territorial (fl. 42).

Dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho radicado No
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20000320 Tribunal Administrativo de Boyaca, se observa: poder para actuar,
Resolucion No 037 del 22 de abril de 1999, derecho de peticion radicado por
el apoderado del demandante ante la Alcaldia Municipal de Saboya,
certificado de contrato de prestacion de servicios ejecutados por el sefior
LUIS GILBERTO CAMARGO, certificaciones de hojas de vida del docente
CAMARGO, copia auténtica de la demanda por nulidad y restablecimiento
del derecho presentada por el apoderado del docente CAMARGO, copia
autentica de actuaciones procesales dentro de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, poder y contestacién de la demanda y copia

autentica de la sentencia condenatoria (Anexo 2, proceso en préstamo).

Tomando en consideracion el marco juridico esbozado como el acervo probatorio
que milita en el plenario, para la Sala, la sentencia de primera instancia esta llamada

a confirmarse por los siguientes motivos:

Efectivamente, como lo determino el a- quo y de ello no hay reparo alguno por esta
Corporacion ni por la parte apelante, en el presente asunto se encuentran probados

los elementos objetivos de la accidn de repeticion, a saber:

» La calidad del demandado de agente o ex agente del Estado y su conducta
determinante en la condena. Este requisito quedé probado por una parte, con
la constancia expedida por el Secretario General de Hacienda del Municipio
de Saboyéd en la cual consigné que los demandados se desempefiaron cdmo
alcaldes de ese ente en los siguientes periodos: i) ERISMELDO DE JESUS
GALEANO PENA, entre el 1 de junio de 1990 y el 31 de mayo de 1992 (fl.
36), ii) ANGEL CUSTODIO SANCHEZ VILLAMIL, entre el 1 de junio de
1992 y el 31 de diciembre de 1994 (fl. 35) v, iii) JOSE ALIRIO ANTONIO
CASTELLANOS, entre el 1 de enero de 1995 y el 31 de diciembre de 1997
(fl. 37).

Y por otra. con los contratos de prestacion de servicios suscritos entre los
aflos 1992 y 1997 por dichos ex servidores publicos cuando fungian como
Alcaldes Municipales de Saboya y el docente Luis Gilberto Camargo

Ronderos (fls. 7-15), contratos respecto a los cuales esta jurisdiccion, a traves
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de sentencia condenatoria del 25 de septiembre de 2003, consideré que si
existia una relacion laboral que generaba el consecuente pago de haberes

laborales.

La existencia de una condena judicial, una conciliacion, 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.

Sobre el particular en el plenario reposa la sentencia condenatoria proferida
por este Tribunal el 25 de septiembre de 2003, dentro de la acciéon de nulidad
y restablecimiento del derecho radicada con el numero 2000-0320,
demandante Luis Gilberto Camargo Ronderos y demandado Municipio de
Saboya en cuya parte resolutiva declard la nulidad de la Resolucion No. 037
de 22 de abril de 1999, suscrita por el Alcalde del Municipio de Saboya en la
cual se negaba la existencia de una relacion laboral en virtud de los contratos
de prestacion de servicios suscritos con el demandante entre los afios 1992 y
1997.

Y atitulo de indemnizacion se le condené a ese ente territorial a pagar a favor
del docente Camargo Ronderos, la diferencia existente entre los horarios
pactados y el salario que correspondia a un docente de igual categoria a
aquel, hasta el momento de su desvinculacién de la entidad, asi como sus
prestaciones sociales en forma proporcional al sueldo que correspondiera
durante todo el tiempo de la relacion laboral, con excepcion del subsidio

familiar.

Por ultimo, es necesario sefialar que dicha providencia, acorde a constancia
suscrita por la Secretaria de este Tribunal, quedd ejecutoriada el 13 de
octubre de 2003; asi quedd consignado en la parte motiva de la Resolucion
No. 017 del 14 de febrero de 2006, que reconoce y autoriza el pago de la

sentencia aludida (fIs. 22)

El pago efectivo realizado por el Estado. Esta exigencia se corrobord con la

copia de la mencionada Resolucién No. 017 del 14 de febrero de 2006. a
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través de la cual el Municipio de Saboya ordeno el reconocimiento y pago a
favor del sefior Luis Guillermo Camargo Ronderos de la suma de
$29,456.936.80 atendiendo a la sentencia condenatoria proferida por esta
Corporacion el 25 de septiembre de 2003 (fIs. 21-28) y, con la orden de pago
No. 2006000033 emitida por ese municipio el 14 de febrero de 2006 a favor
del abogado David Guillermo Zafra Calderén, apoderado del docente
Camargo Ronderos, por dicha suma de dinero y en cuyo texto se plasma con
firma y cédula, la constancia de recibido del cheque respectivo por parte de

ese profesional del derecho (fl. 17).

Empero. de los medios de conviccién allegados al plenario, la Sala comparte la
posicién del juez de primera instancia en ¢l sentido de que no es posible predicar la
configuracion de una conducta dolosa o gravemente culposa por parte de los
demandados en los términos de las normas civiles y demdas normas constitucionales,
al suscribir los contratos de prestacion de servicios con el docente Luis Guillermo
Camargo Ronderos entre los afios 1992 a 1997, la cual haga procedente la accién de

repeticion.

En efecto, a juicio de esta Corporacion, el reducido caudal probatorio solo da cuenta
de la configuracion de los elementos objetivos de dicha accion, tal como se preciso
anteriormente y en nada contribuyen a determinar la existencia de una conducta
dolosa o gravemente culposa por parte de los demandados; la primera, definida
como la intension de inferir un dafio y, la segunda, como la conducta negligente,

grosera o descuidada causante del mismo.

A criterio del apelante si la condena judicial se genero6 por la aplicacion del principio
constitucional en materia laboral de la primacia de la realidad sobre las formalidades
a partir del cual se puso en evidencia la existencia de una relacion laboral entre ese
Municipio y el docente demandante, resultaria dable sostener, contrario al a — quo,
que en el caso bajo analisis si hubo una actuacién dolosa o con culpa grave de los
accionados tendiente a encubrir aquella relacion y, con ello, afectar el patrimonio del

municipio.

Pues bien, remitiéndose al contenido de la sentencia condenatoria del 25 de
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septiembre de 2003, proferida por este Tribunal, se advierte que su fundamentacion
gravita, entre otras consideraciones, en la aplicacion de jurisprudencia del Consejo
de Estado" que predicaba que frente a la existencia de un simulado contrato de
prestacion de servicios docentes que pretenda esconder una vinculacion de derecho
laboral ptblico, era posible aplicar el principio de la primacia de la realidad sobre
las formalidades consagrado en el articulo 53 de la Constituciéon y, con ello,
resultaba procedente reconocer a favor del educador demandante, a titulo de
indemnizacion, el equivalente a las prestaciones sociales que percibian los
empleados publicos docentes de la entidad empleadora, teniendo como base para la

liquidacion de aquella, el valor pactado en el contrato.

Tomando en consideracién lo anterior, la Sala no comparte el argumento de
apelacion expuesto por la parte actora pues, en primer lugar, aquellos
planteamientos de la sentencia condenatoria tan solo constituyen disertaciones de
orden jurisprudencial encaminadas a sustentar la condena impuesta la cual se dirigio
a reconocer a favor del actor los haberes laborales causados y no reconocidos; en
ningiin momento emite o se infiere un juicio de valor frente a la debida o indebida
conducta de los demandados en punto a la vinculacién del docente Camargo

Ronderos por contratos de prestacion de servicios.

En segundo lugar que, a la sombra de la jurisprudencia constitucional y contencioso
administrativa, la declaratoria o no de existencia de un “contrato realidad’ en virtud
del precitado principio constitucional de la primacia de la realidad sobre las
formalidades. no opera prima facie frente a las vinculaciones de tipo contractual
que hace la Administracion sino que la declaratoria de su existencia estd sujeta a

debate en sede judicial.

Sobre el particular, es importante acotar que, en sentencia C-040 de 2018, la Corte
Constitucional recordé que dicho principio, “aplica en aquellos casos en los cuales
el Estado encubre relaciones laborales en contratos de prestacién de servicios,
actuacion que implica “desconocer por un lado, los principios que rigen el

funcionamiento de la funcion piblica, y por otro lado, las prestaciones sociales que

¥ Sefialé la sentencia del Consejo de Estado dentro del expediente 13890 -1913/98. Magistrado Ponente el
Dr. Flavio Augusto Rodriguez Arce.
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son propias a la actividad laboral”."” En estos eventos, para que proceda la
declaracion de existencia del contrato realidad el juez constitucional deberd
verificar el cumplimiento de los requisitos dispuestos en el articulo 23 del Cédigo

Sustantivo del Trabajo”."

Por su parte, el Consejo de Estado ha sefialado que la regulacion de los contratos de
prestacion de servicios conforme con lo consagrado en la Ley 80 de 1993 contiene
una presuncion iuris tantum o de ley, motivo por la cual la existencia de este tipo de
contrato puede ser desvirtuado, y la relacion laboral que se oculta a través de este si
puede ser demostrada, todo ello, claro estd, en sede judicial. Al respecto en sentencia

del 20 de febrero del afio en curso sostuvo:

“Carga de la prueba — contrato realidad

La vinculacion por contratos de prestacion de servicios se rige por el numeral
3 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993'%. El articulo mencionado prevé
expresamente que, en ningun caso, dicho tipo de contratos «[...] generan

relacion laboral ni prestaciones sociales [ ... [»

De acuerdo con el aparte transcrito del articulo 32 ejusdem, debe entenderse
que el legislador reglamenté en dicha norma una presuncion segun la cual, la
celebracion de contratos de prestacion de servicios no genera en ningun caso
una relacién laboral entre contratante y contratista o el derecho al pago de

prestaciones sociales en favor de este ultimo.

En materia de presunciones, el ordenamiento juridico colombiano permite dos
tipos de esta: la presuncion iure et de iure o de pleno derecho, y la presuncion

iuris tantum o de ley.

1% Corte Constitucional. Sentencia T-903 de 2010. (MP Juan Carlos Henao).

7 Sentencia SU- 040 de 2018

18 «Articulo 32. Son contratos estatales todos los actos juridicos generadores de obligaciones que celebren
las entidades a que se refiere el presente estatuto, previstos en el derecho privado o en disposiciones
especiales, o derivados del ejercicio de la autonomia de la voluntad, asi como los que, a titulo enunciativo, se
definen a continuacién:

[...]

3. Son contratos de prestacion de servicios los que celebren las entidades estatales para desarrollar actividades
relacionadas con la administracién o funcionamiento de la entidad. Estos contratos sélo podran celebrarse con
personas naturales cuando dichas actividades no puedan realizarse con personal de planta o requieran
conocimientos especializados.

En ningiin caso estos contratos generan relacion laboral ni prestaciones sociales y se celebraran por el térmimo
estrictamente indispensable. [...]»
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La primera es excepcional, determinada expresamente por la ley y tiene como
principal caracteristica que no admite prueba en contrario. Por su parte, la
segunda si admite prueba en contra, es decir, permite ser controvertida y

desvirtuada.

Bajo ese supuesto, el articulo 166 del Cédigo General del Proceso, aplicable
por remision expresa del articulo 211 de la Ley 1437 o Codigo de

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, regula:

«Articulo 166. Presunciones establecidas por la ley. Las presunciones
establecidas por la ley serdan procedentes siempre que los hechos en que se

Jfunden estén debidamente probados.

El hecho legalmente presumido se tendrd por cierto, pero admitird prueba en

contrario cuando la ley lo autorice. »

En ese sentido, debe entenderse que el numeral 3 del articulo 32 de la Ley 80
de 1993 contiene una presuncion iuris tantum o de ley, motivo por el cual el
confrato de prestacion de servicios puede ser desvirtuado, asi como la

relacion laboral que se oculta a través de este si puede ser demostrada.

De acuerdo con lo anterior, precisa esta Subseccion que, quien pretende la
declaratoria de existencia de una relacién laboral escondida bajo la
modalidad de contratacion por prestacion de servicios, tiene el deber de
demostrar, a través de los medios probatorios a su disposicion, la

configuracion de los elementos esenciales del contrato de trabajo.

Por consiguiente, la Corporacién estima que, contrario a lo manifestado por
la parte apelante en el sentido de que la carga de la prueba correspondia a la
entidad demandada segiin se regulaba en el articulo «[...] 177 del C.P.C
[---]» lo cierto es que en el presente asunto, al tener por objeto la declaracion
de la existencia de una relacion laboral encubierta a través de contratos de

prestacion de servicios, era a la parte demandante a quien le correspondia
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soportar la carga de demostrar la ocurrencia o configuracion de los elementos
esenciales del contrato de trabajo contenidos en el articulo 23 del CST, y por
tal motivo era a la seiiora Cruz Veldsquez quien tenia el deber de demostrar
que habia desempeiiado sus funciones en las mismas condiciones a las del
personal de planta de la entidad o la existencia de una cargo en esta cuyas

. I3 r - . .YJ]
funciones fueran idénticas a las contratadas en el sub examine g

De tal suerte que es gracias a la dialéctica probatoria generada en sede judicial que
resulta posible plantear y aplicar dicho principio que permite deslegitimar la
presuncion legal de existencia de un contrato de prestacion de servicios; de lo
contrario, se parte del supuesto que las actuaciones de la Administracion se
encuentran cefiidas a la legalidad, salvo pronunciamiento judicial que establezca lo
contrario, como precisamente ocurrié con el docente accionante quien solo fue ante
esta jurisdiccion que logrd la declaratoria de existencia de un contrato laboral en
aplicacion del pluricitado principio logrando acreditar los elementos de un contrato
de trabajo a través de la prestacion personal del servicio docente, contraprestacion y
subordinaciéon en la ejecucion de los contratos de prestacion de servicios que

suscribio entre los afios 1992 y 1997 con el Municipio de Saboya.

Expresado en otras palabras, si el Juez, en un caso concreto, decide, porque lo
encuentra probado, otorgarle a un docente-contratista el caracter de trabajador al

servicio del Estado, puede hacerlo con base en el articulo 53 de la Carta Politica.

En tercer lugar, es necesario reiterar que conforme a la jurisprudencia del Consejo
de Estado, la sentencia condenatoria base de la accion de repeticion, no es un
elemento de juicio suficiente para determinar la procedencia de dicha accion. Sobre
el particular resulta ilustrativa la sentencia del 3 de diciembre de 2018, proferida por

la Seccion Tercera del Consejo de Estado que sobre este tema recordo:

“(...)

' Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccion A. Consejero
ponente: William Herndndez Gomez. Radicacién ntimero: 50001-23-33-000-2013-00075-01(0805-15)
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En ese sentido, conviene advertir que esta Corporacién ha sefialado en
reiteradas ocasiones que la sentencia judicial que condena al Estado™ no es
prueba suficiente de la conducta del agente, pues al tratarse de un proceso
contencioso y declarativo de responsabilidad, debe acreditarse plenamente la
existencia de los elementos que constituyen la culpa grave y/o el dolo. Al

respecto la jurisprudencia sefialo:

[E]s innegable el cardcter autonomo e independiente que el legislador
imprimio al ejercicio de la accion de repeticion, lo cual implica que la
entidad estatal que fue condenada a la reparacion patrimonial por un
dafio antijuridico estd en la obligacion de acreditar ante el juez de la
accion de repeticion que dicha condena fue consecuencia de la conducta
dolosa o gravemente culposa de un agente suyo. La condena a una
entidad estatal a través de un juicio previo y totalmente diferente por
razon tanto de su objeto, de las partes que en él intervienen, por las
pretensiones que se examinan e incluso por los medios de prueba que se
allegan y se valoran para la expedicion del respectivo fallo, no implica
automdticamente la responsabilidad del funcionario o ex funcionario
publico que eventualmente hubiere dado lugar a la misma o que hubiere
participado en los hechos correspondientes, pues la conducta que se le
endilga a éste debe quedar establecida de manera plena e
individualizada en el respectivo proceso de repeticion, de manera que la
tarea del juzgador en este caso no puede limitarse a reproducir, de
manera mecdnica, lo dicho en la sentencia inicial de condena contra la
entidad piiblica, sin evaluar la conducta personal y subjetiva del
Juncionario demandado con apoyo en los medios de prueba oportuna,

regular y debidamente allegados a este nuevo juicio”".

Ast las cosas, la Sala debe sefialar que las motivaciones expuestas en la
sentencia, si bien sirven para establecer las razones que dieron lugar a la
imposicion de una condena en contra del Instituto Nacional de Adecuacion de

Tierras -INAT-, no constituven prueba suficiente para acreditar la

20 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera, Sentencia de 31 de agosto de
2006, Exp. 28448. M.P Ruth Stella Correa Palacio.

*! Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia de 28 de enero de 2015, Exp. 38094, M.P. Hernan
Andrade Rincén.
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responsabilidad del demandado, la cual debe quedar plenamente demostrada
en el proceso de repeticion con fundamento en las pruebas debidamente
aportadas al mismo. La entidad que pretende la condena tenia a su cargo, la
demostracion de que la conducta del inculpado fue intencional o gravemente

122

negligente’

En virtud de lo expuesto, considera la Sala que sobre el Municipio de Saboyé pesaba
la obligacion de probar la conducta dolosa y/o con culpa grave en que incurrieron
los demandados al contratar por OPS al docente Camargo Ronderos; resulta
insuficiente como medio de prueba para obtener dicha tal eficacia y finalidad
probatoria anexar el fallo judicial que condend a ese ente territorial a pagar los
haberes laborales en virtud de la suscripcion de dichos contratos, echiandose de
menos las pruebas que demostraran que los ex Alcaldes accionados actuaron ya sea
con la intencion de causar dafio a la funcionaria o con imprudencia, negligencia o
falta de cuidado en los términos establecidos por la norma sustantiva civil aplicable

al presente asunto para predicar la existencia de dichas conductas.

Y en cuarto lugar, tal como lo concluyera el a-quo y el Ministerio Publico, el
contrato de prestacion de servicios no solo estaba permitido por el numeral tercero
del articulo 32 la Ley 80 de 1993 cuyo objeto era “desarrollar actividades
relacionadas con la administracion o funcionamiento de la entidad. Estos contratos
sélo podrdn celebrarse con personas naturales cuando dichas actividades no

puedan__realizarse _con personal de planta o requieran conocimientos

especializados” y que “En ningun caso estos contratos generan relacidn laboral ni

I
3

-

prestaciones sociales y se celebrardn por el término estrictamente indispensable ",

sino que dicha forma de vinculacion contractual también fue permitida en el &mbito

docente.

Sobre el particular, es importante acotar que, aunque la sentencia condenatoria
sefiald que la labor desempefiada por el docente Camargo Ronderos al servicio del
Municipio de Saboy4 era de docencia la cual se enmarca dentro del tratamiento legal

que se le da a los empleados piiblicos quienes debe desempefiar su labor de manera

* Véase ademas
¥ Las expresiones resaltadas fueron declaradas exequibles en sentencia C-154 de 1997, salvo que se acredite
la existencia de una relacion laboral subordinada.
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permanente precisamente por los fines mismos que entrafiaba el servicio educativo,
maxime si su vinculacidén era en carrera docente, también justificé tal forma de

vinculacion al aclarar que:

"No obstante lo expuesto hasta el momento, precisa la Sala que para la época
en que estuvo ocurrencia la vinculacion del docente Luis Gilberto Camarqo
Ronderos, al servicio de la educacion municipal, la némina del personal
docente se encontraba congelada, circunstancia que obligo tanto a los
ejecutivos municipales como departamentales a optar por las ordenes de
prestacion de servicios, previstas en la Lev 80 de 1993, para llenar las

vacantes existentes en las distintas plazas docentes.

Con ocasion de la puesto en prdctica de esta modalidad, el legislador previo a
través de la Ley 60 de 1993, en su pardgrafo primero del articulo 6, beneficios
para los docentes temporales vinculados por contrato a los servicios
educativos estatales antes del 30 de junio de 1993, norma que esta declara
inexequible mediante sentencia C-555 de 1994, teniendo en cuenta la
condicion de desigualdad que genera la existencia de dos regimenes, para la
vinculacion de educadores al servicio del estado, fallo que rige a partir de su
promulgacion, es decir hacia el futuro, razén por la cual en cuanto hace
referencia al nombramiento en propiedad por parte del ente territorial, no es

procedente” (Subrayado fuera de texto legal)

Ciertamente, el articulo 6 de la Ley 60 de 199334, dispuso, en cuanto a la
Administracion del personal docente, que correspondia a la ley y a sus reglamentos.
sefialar los criterios, régimen y reglas para la organizacion de plantas de personal
docente y administrativo de los servicios educativos estatales y, precisé en el texto

original de su paragrafo 1° que:

“Los docentes temporales vinculados por contrato a los servicios educativos
estatales antes del 30 de junio de 1993 que llenen los requisitos de la carrera

docente, serdn incorporados a las plantas de personal de los departamentos o

24 . . . . . . . - .

Por la cual se dictan normas orgdnicas sobre la distribucion de competencias de conformidad con los
articulos 151 'y 288 de la Constitucion Politica y se distribuyen recursos segin los articulos 356 v 357 de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones. "
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de los distritos en donde vienen prestando sus servicios, previo estudio de
necesidades y ampliacion de la planta de personal. La vinculacion de los
docentes temporales serd gradual, pero deberd efectuarse de conformidad con
un plan de incorporacion que serd proporcional al incremento anual del
situado fiscal y con recursos propios de las entidades territoriales y en un
término no mayor a los seis afios contados a partir de la publicacion de la

presente Ley.

De manera que, con esta norma, la planta de personal docente debia ampliarse de
manera gradual dentro de un término no mayor a 6 afios, es decir, hasta el afio 1999
y. asegurando los costos salariales y prestacionales de los nuevos docentes

vinculados legal y reglamentariamente.

Dicho pardgrafo fue declarado inexequible en sentencia C-555 de 1994, por
quebrantamiento al principio de igualdad entre los docentes temporales - vinculados

por contrato- y los educadores vinculados mediante acto administrativo.

Sin embargo, el articulo 105 de la Ley 115 de 1994, “Por la cual se expide la Ley

b

General de Educacion”, replicéd el contenido del citado articulo 6 de la Ley 60 de
1993 en el sentido de que la vinculacion de personal docente., directivo y
administrativo al servicio publico educativo estatal, solo podia efectuarse mediante
nombramiento hecho por decreto y dentro de la planta de personal aprobada por la
respectiva entidad territorial, aclarando en su paragrafo 3 que a los docentes
vinculados por contrato contemplados en el pardgrafo primero del articulo 6 de la
Ley 60 de 1993 se les seguird contratando sucesivamente para el periodo académico
siguiente, hasta cuando puedan ser vinculados a‘la planta de personal docente
territorial. Norma que fue subrogada en el articulo 129 del Decreto 2150 de 1995 y

que fue declarada inexequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C-562

de 1996.

La sentencia C-045 de 1998 a través de la cual estudid la constitucionalidad del
inciso segundo y paragrafo primero del articulo 11 de la ley 344 de 1996, que
permitia la vinculaciéon automatica de docentes, dejo plasmada la realidad factica y

legal de la vinculacion contractual de docentes en vigencia de las Leyes 60 de 1993
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y 115 de 1994 — sin tomar en cuenta el articulo 129 del Decreto 2150 de 1995 y la

sentencia C-562 de 1996-, sefialando que:

“Con la expedicion de estas leyes, la suscripcion de contratos administrativos
con los docentes, dejo de ser una opcion a la que pudiera recurrir el Gobierno
para cubrir las necesidades de personal en el sector educativo, porque estaba
en contradiccion con el articulo 125 de la Constitucion, segun el cual los

empleos en los organos y entidades del Estado son de carrera.

Sin embargo, como el mimero de docentes que temian suscrito contrato de
servicios era alto ( 21.920, segun el censo realizado en 1991), el legislador
ordend su incorporacion a las plantas de personal de los departamentos o
los distritos donde venian prestando sus servicios, en un término no mavor a
seis aiios, contados desde la publicacion de la ley 60 de 1993 ( 12 de agosto
1993), y previo cumplimiento de los requisitos sefialados en el estatuto docente
(ley 60 de 1993, pardgrafo 1°del articulo 6°). Esta disposicion, al igual que el
pardgrafo 3° del articulo 105 de la ley 115 de 1994, que establecia que a los
docentes vinculados mediante contrato, se les seguiria contratando
sucesivamente hasta ser incorporados a la planta de personal de las distintas
entidades territoriales donde prestaban sus servicios, fueron declaradas
inexequibles en sentencia C-3555 de 1994, Magistrado ponente, doctor
Eduardo Cifuentes Mugioz.

La declaracion de inexequibilidad, tuvo como fundamento la situacion de
desigualdad que generaba la existencia de dos regimenes para la vinculacion
de educadores al servicio del Estado: docentes-contratistas- v docentes -

empleados publicos-.

El fallo de la Corte, condujo a la imposibilidad por parte de las entidades
territoriales de prorrogar los contratos de servicios suscrifos con algunos
docentes. Es decir, los educadores que hasta la fecha de la sentencia venian
prestando sus servicios no podian seguir haciéndolo, hasta no cumplir los
requisitos para ello. Esto es, presentarse al respectivo concurso y ser

seleccionados para el efecto. Por tanto, cualquier incorporacion automdtica
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devendria en ilegal, a mds de acarrear sanciones para quien la autorizare

(articulo 6°de la ley 60 de 1993).

De tal manera que, previo a la declaratoria judicial de inexequibilidad de las
disposiciones que permitian la vinculacion contractual de docentes, el Estado podia
acudir a su contratacion mediante 6rdenes de prestacion de servicios hasta cuando
pudieran vincularse a la planta de personal docente territorial; ello dependiendo de la
existencia de un estudio previo de necesidades, ampliacion de la planta de personal y

disponibilidad de recursos propios de las entidades territoriales.

En este contexto normativo y jurisprudencial cuya evolucion no fue pacifica sino
cambiante, fue que los demandados suscribieron con el docente Camargo Ronderos,
entre los afios 1992 y 1996, los contratos de prestacion de servicios examinados; por
ello, nada mads ajeno a una conducta intencional de dafio o negligencia que la
celebracién de dichos negocios juridicos bajo la seguridad de que estaban
amparados en la ley, aclarandose que frente al contrato suscrito en 1997, no exista
prueba de que el demandado JOSE ALIRIO ANTONIO CASTELLANOS quien
fungia como Alcalde pretendiera inferir dafio patrimonial de manera intencional o

negligente con la suscripcion de dicho acuerdo.

Y es que precisamente el Municipio de Saboya en su contestacion a la demanda
dentro del proceso 2000-00320 que dio origen a la sentencia condenatoria base de la
accion de repeticion, advirti6 como argumentos defensivos la suscripcién de los
contratos de prestacion de servicios ajustados al marco normativo que regia hasta el
momento y que los Alcaldes que los suscribieron no pretendian desplegar una

conducta engafiosa sino seguir mandatos legales, al sefialar que:

(...) nada tuvo que ver con la promulgacion de las leyes 24 de 1988 y 29 de
1989, las cuales congelaron las néminas para vincular personal docente a
través del sistema legal y reglamentario que exigia el Estatuto Docente y
continud en el pardgrafo uno del articulo 6 de la Ley 60 de 1993, que dispuso
los docentes vinculados por contrato a los servicios educativos ... serdan
incorporados a las plantas de personal de los Departamentos y Distritos... en

forma gradual... proporcional al incremento anual del situado fiscal y con
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recursos propios de Entidades Territoriales en un término no mayor de seis
afios. Por lo cual se dispuso esa forma de contratacion publica — para
prestacion de servicios — hubo una contratacion nacional en ese sentido de
21920 docentes para el aiio 1991, segin el censo de ese aiio y se le dio
continuidad a esta forma de contratacion de docentes amparada legalmente
hasta el 12 de agosto de 1999. El Alcalde es un funcionario publico v que
como tal debe acatar la ley y solo puede ejecutar lo dispuesto en ella,
articulo 4 y 6 de la C.N. El régimen de contratacion de educadores
establecido como especial, pies apenas obvio que cuando se crea la ley, la
terminologia debe corresponder a su concepto juridico y si el Estado dispone
que sus funcionarios deben contratar para prestacion de servicios, este no es
laboral sino de otro régimen especial de los contratos estatales, los cuales
por definicion son diferentes a los contratos laborales v como el régimen de
excepcion es legal, todo el aparato administrativo se ajusta a esa
normatividad, razon por la cual, para el caso del municipio, el Consejo
Municipal aprueba los acuerdos de planta de personal creando el limite de la
misma, no solo en miumero sino en cuestiones salariales y aprueba el
presupuesto. Marco legal que no puede ser extralimitado por el Alcalde, so

pena de responder penal, administrativa, disciplinaria y civilmente”

Creo’ una formalidad irregular con el fin de ocultar la relacién laboral de

cardcter permanente

No fue el demandado quien hizo esa elucubraciones, simplemente fue un
objeto de la ley, que como funcionario — alcalde- no podia desconocer la ley
so pena invadir la esfera del derecho penal. El hecho endilga una maniobra
engariosa, en otros términos deshonesta, que no es apropiada, no es exacta y
no es juta, al no haber ocultamiento de ninguna naturaleza, simplemente

asintio el cardcter imperativo legal (sic) (fls. 29-39 Proceso 2000-320)

Significa lo anterior ademds que el Municipio de Saboya, contrario a lo que expone
en su escrito de apelacién, cimenté su defensa en sede del proceso ordinario
condenatorio, en que la celebracion de los contratos de prestacion de servicios,

atendieron un deber legal y, excluyé cualquier actuacion de la primera autoridad
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municipal -en cabeza de los aqui demandados- tendiente a engafiar al contratista al

ocultar la existencia de una relacién laboral.

De manera que si dicha contrataciéon por prestacion de servicios consagrada en la
Ley 80 de 1993, fue permitida en materia educativa con posterioridad a la entrada en
vigencia de esa ley en concordancia con lo sefialado en la Ley 60 de 1993 y la Ley
115 de 1994, forzoso es concluir que la actuacidén de los demandados, se enmarcaba
en la legalidad, ajena a una conducta dolosa entendida como *“/a intencion dirigida
por el agente del Estado a realizar la actividad generadora del daiio™>; o
gravemente culposa concebida como “aquella conducta descuidada del agente

estatal”, causadora del daiio que hubiera podido evitarse con la diligencia y

N . . .. "l
cuidado que corresponde a quien debe atender dicha actividad en forma normal "*°.

Para la Sala, es necesario resaltar una vez mas la exigencia que pesa en las entidades
demandantes a fin de probar cabalmente la existencia de todos los elementos de la
accion de repeticion para que sus pretensiones resarcitorias en aras de la proteccion
del erario salgan avantes. En este sentido la jurisprudencia de este Tribunal”’ y del
Consejo de Estado ha sido reiterativa en seflalar que “estos procesos “[l]a
Administracion tiene siempre la carga de probar la conducta irregular (dolosa o
culposa) del agente que ocasioné la condena y el agente publico tiene la
oportunidad de demostrar en el juicio de la accion de repeticion que el acto no fite

expedido con dolo o con culpa grave (...) "8

Asi pues, no se trata simplemente de allegar al proceso la sentencia condenatoria,
esperando con ello la prosperidad de esta accion; sino que la entidad demandante
debe desplegar una activa labor probatoria que conduzca al fallador a la conviccion
de que el funcionario, ex funcionario demandado o particular en cumplimiento de

funciones puiblicas despleg6 una actuacion dolosa o gravemente culposa que lo hace

» Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B, Consejero
ponente: Danilo Rojas Betancourth, Sentencia del 30 de marzo de 2017. Radicacién numero: 54001-23-31-
000-2003-00566-01(43240)

* Ibidem

7 Véase Tribunal Administrativo de Boyacd, Sala de Decision No. 2, Sentencia del 10 de octubre de
2018.M.P. Luis Ernesto Arciniegas Triana; Sala de Decisién No. 3, Sentencias del 12 de abril de 2018,
radicacion 5001-33-33-011-2013-00196-01y 24 de mayo de 2018, radicacién 5001-33-33-001-2013-00180-
01, M.P. Clara Elisa Cifuentes Ortiz.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 3 de octubre de
2007, exp. 24.844; M.P. Dra. Ruth Stella Correa Palacio, reiterada en sentencia de 27 de marzo de 2014, exp.
38.455: M.P. Dr. Mauricio Fajardo Gémez, entre muchas otras providencias.
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acreedor de una condena en sede de repeticion y en defensa del erario.

En este orden de ideas, y dando respuesta al problema juridico planteado, para la
Sala no se probo que los demandados hubiesen actuado con dolo o culpa grave, por
ende. no se acreditdo el elemento subjetivo de la accién de repeticion como lo

concluyd el juez de primera instancia, por lo tanto, se confirmara el fallo recurrido.

VIL COSTAS PROCESALES

De acuerdo con el articulo 171 del C.C.A., norma a partir de la cual se ritud el
presente proceso, el juez estd facultado para condenar a su pago siempre que la
conducta asumida por las partes muestre temeridad o falta de fundamento,
situaciones que no se evidenciaron en el caso concreto, de manera que no se

condenard a la parte vencida al pago de las mismas.

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

de la ley,

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de primera instancia del 5 de abril de 2016
proferida por el Juzgado Trece Administrativo Oral del Circuito Judicial de Tunja
que negd las pretensiones de la demanda, por las razones expuestas en la parte

motiva.

SEGUNDO: NO CONDENAR en costas de segunda instancia a la parte

accionante, por lo expuesto en precedencia.

TERCERO: En firme esta sentencia, por Secretaria devuélvase el expediente al
despacho judicial de origen y déjense las anotaciones en el Sistema Unico de

Informacion de la Rama Judicial “Justicia Siglo XXI”.
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Este proyecto fue estudiado y aprobado en Sala de decision No. 2 de la fecha.

LUIS ERNESTO ARCINIEGAS TRIANA
Ma istrado |

AT %@

CLARA ELISA CIFUE TES ORTIZ

JOSE A$CENCION FERNANDEZ OSORIO
Magistrado

Las anteriores firmas hacen parte integrante del expediente No. 150013331013200600060-01
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