TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SECCION PRIMERA
SUBSECCION "A"

Bogota D.C., veintisiete (27) de agosto de dos mil veinte (2020)

MAGISTRADA PONENTE: CLAUDIA ELIZABETH LOZZI MORENO

Expediente No.: 11001-33-34-006-2014-00254-01

DEMANDANTE: EMPRESA CONSTRUCTORA ANDINA-
ECOANDINA LTDA

DEMANDADO: DISTRITO CAPITAL DE BOGOTA -
SECRETARIA DISTRITAL DEL HABITAT

Medio de Control: Nulidad y restablecimiento de! derecho -
Sistema oral

Asunto: Fallo Segunda instancia

En la oportunidad procesal prevista en el articulo 247 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, decide
la Sala el recurso de apelacion interpuesto en audiencia por el apoderado
de la parte demandante contra la sentencia del doce (12) de septiembre
de 2016 proferida por el Juzgado Sexto (6°) Administrativo del Circuito
Judicial de Bogota- Seccion Primera, donde i) se denegaron las

pretensiones de la demanda v ii) se nego la condena en costas.

I. ANTECEDENTES

1. El escrito de demanda
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El apoderado del representante legal de Jla EMPRESA
CONSTRUCTORA ANDINA ECOANDINA LTDA, en ejercicio del medio
de control de nulidad y restablecimiento del derecho consagrado en el
articulo 138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2012), presenté demanda
contra BOGOTA DISTRITO CAPITAL — SECRETARIA DISTRITAL DEL
HABITAT (fls. 1-14 C.1).

1.1. Pretensiones

La parte actora solicité las siguientes:

“1. Que es nulo el acto Resolucién No. 603 de 22 marzo de
2013 expedida por el Subdirector de Investigaciones y Control
de Vivienda de la Subsecreiaria de Inspeccion, Vigilancia y
Control de Vivienda de la Secretaria Distrital del Habitat que
impuso sancién de multa por la suma de SETENTA Y NUEVE
MILLONES CIENTO VEINTISEIS MIL QUINIENTOS NOVENTA
Y NUEVE PESOS M/CTE ($79.126.599.00) por la presentacion
extemporanea de los balances financieros correspondientes al
afio 2009 y CINCUENTA MILLONES SETECIENTOS
NOVENTA Y TRES MIL CINCUENTA Y SIETE PESOS M/CTE
($50.793.057.00) por la presentacién extemporénea de los
balances financieros correspondientes al afio 2010, para un
total de CIENTO VEINTINUEVE MILLONES NOVECIENTOS
DIECIENUEVE MIL SEISCIENTOS CINCUENTA Y SEIS
PESOS M/ CTE ($129.919.656.00) a Ila EMPRESA
CONSTRUCTORA  ANDINA  ECOANDINA LTDA, por
encontrarse viciado.

2. Que es nulo el acto Resolucion No. 352 de 21 marzo de 2014
proferida por el Subsecretario de Inspeccion, Vigilancia y
Control de Vivienda de la Secretaria Distrital del Habitat por
medio de la cual resuelve el recurso de apelacién, confirmando
en todas y cada una de sus partes la resolucion No. 603 de 22
marzo de 2013, por encontrarse viciado.

3. Que como consecuencia de lo anterior, se ordene a la

-t
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Secretaria del Habitat se expida resolucién conforme a la fey,
respetando la determinacion del legislador legitimado, sin Ia
interpretacion abusiva de criterio auxiliar que hace la
administracion para agravar la sancion.

4. Como resultado de los anterior, ordénese a la Secretaria de
Habitat que como consecuencia de las anteriores declaraciones
se conde a pagar a favor del demandante el sefior LUIS
DANIEL PARRA RINCON, las costas judiciales Y agencias en
derecho en la cuantia que sefiale juzgado.

5. Que sobre las condenas que se impongan en fa sentencia, se
disponga que se causaran los intereses comerciales moratorios,
desde la ejecutoria del fallo hasta cuando se verifigue su pago
efectivo”

2. HECHOS

Expuso como fundamentos facticos los siguientes:

Mediante Resolucién No. 603 de 22 marzo de 2013 expedida por el
Subdirector de Investigaciones y Control de Vivienda de la Subsecretaria
de Inspeccion, Vigilancia y Controf de Vivienda de la Secretaria Distrital
del Habitat se impuso sancién de multa a la EMPRESA
CONSTRUCTORA ANDINA ECOANDINA LTDA por la suma de
SETENTA Y NUEVE MILLONES CIENTO VEINTISEIS MIL
QUINIENTOS NOVENTA Y NUEVE PESOS M/CTE ($79.126.599.00)
por la presentacion extempordnea de los balances financieros
correspondientes  al  afio 2009 y CINCUENTA MILLONES
SETECIENTOS NOVENTA Y TRES MIL CINCUENTA Y SIETE PESOS
M/CTE ($50.793.057.00) por la presentacién extemporanea de los

balances financieros correspondientes al afio 2010, para un total de

'
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CIENTO VEINTINUEVE MILLONES NOVECIENTOS DIECIENUEVE MiL
SEISCIENTOS CINCUENTA Y SEIS PESOS M/CTE ($129.919.656.00).

Por lo anterior, solicitdé revocar la citada resolucién, ya que se presentd
ilegitimidad en la potestad de remision al criterio auxiliar, indebida

aplicacion de la analogia en materia sancionatoria, prohibiciéon de la

responsabilidad objetiva de la persona juridica, falta de aplicacidn de los
principios de proporcionalidad, nulla poena sine lege, interpretaciéon
razonable de los articulos articulo 17 y 25 de la ley 57 de 1887 y de
favorabilidad.

Mediante Resolucion No. 352 del 21 marzo de 2014 proferida por el
Subsecretario de Inspeccién, Vigilancia y Control de Vivienda de la
Secretaria Distrital del Habitat se resuelvié el recurso de apelacion en el
proceso 3-2012-54024-382, confirmando el valor de la multa a la
EMPRESA CONSTRUCTORA  ANDINA ECOANDINA  LTDA,

desconociendo los principios anteriormente mencionados.

Sefala que tiene derecho a la correccion en el valor de la multa, ya que
la Secretaria Distrital del Habitat, se remite a un criterio auxiliar para
ajustarla a un mayor valor, desconociendo preceptos legales como la
legitimidad a la potestad de remision al criterio auxiliar, de acuerdo al
principio constitucional de legalidad y debido proceso establecido en el
articulo 29 de la Carta Politica. La multa establecida en el paragrafo 1
articulo 3° del Decreto 2610 de 1979 tiene el supuesto de una
normatividad carente de contenido o vacios de sustrato juridico si se ve
en la actualidad para establecer el valor de la multa, no permitiendo por

ello que la propia administracion se remita a un expediente (Consejo de
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Estado seccidn segunda subseccion A del 13 de julio de 2006,
expediente numero 73001-2300020020072001) pues atenta contra la

ordenacion juridica perfecta, que légicamente es una atribucion reglada.

Sefiala que adelant6 audiencia ante el Procurador !l Judicial
Administrativo 1 con fundamento legal en lo preceptuado en la Ley 1285
de 2009 y demas normas concordantes, agotando de esta manera la via

gubernativa.

3. FUNDAMENTOS DE DERECHO Y CONCEPTOS DE LA VIOLACION

3.1. Considera la demandante que los actos administrativos demandados
vulneran las disposiciones normativas que se mencionan a continuacion:
Articulos 29 y 230 constitucionales, articulos 17 y 25 Ley 57 de 1887,
articulo 1° del Cédigo Penal y 1° del Cadigo de Procedimiento Penal.

3.2. La parte demandante propuso como conceptos de violacion los

siguientes:

Principio constitucional de legalidad y debido proceso establecido
en el articulo 29 de la Carta Politica

No se puede dejar a discrecion de la administracion la determinacién del
valor de la infraccion, pues esto afecta gravemente el principio de
legalidad.

Las resoluciones acusadas no se ajustan al ordenamiento juridico

establecido, ya que es el legislador el competente para darle alcance en
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lo dispuesto en el paragrafo 1° del articulo 3 del Decreto 2610 de 1979, y
no puede con base en sus propias averiguaciones y con fundamento en
sus unilaterales razonamientos, agravar la sancién que de prosperar

afectaria gravemente el disefio del principio sancionador.

Indebida aplicacién de la analogia en materia sancionatoria
administrativa contenida en el articulo 230 constitucional

Es en la analogia legal que la misma ley autoriza recurrir a la
interpretacion de la norma que prevé un caso autorizando al juzgador
acogerse a ella en otros eventos alli especificados, circunstancia que
como se ha mencionado ni el mismo Decreto 2610 de 1979 lo ha

instituido.

Si se apela a la interpretacién analégica o la extensiva, el razonamiento

juridico no puede llegar al extremco de sancionar un hecho no punible por

el Estado o sea que, en ningun caso se puede ampiiar la pretensién

punitiva de la administracion.

Prohibicion de responsabilidacl objetiva de la persona juridica en
contravia del articulo 29 de Nuestra Carta Magna

La omision de no presentar en tiernpo los estados financieros con corte a
31 de diciembre de los afios 2009 y 2010 de ninguna manera puede
significar que el comportamiento esté dirigido a causar un dafio al bien
juridico “vivienda digna” y por consiguiente, que pueda edificarse un
presupuesto especifico de responsabilidad, entendido asi, se presume la
responsabilidad objetiva en contravia del articulo 29 constitucional que la

prohibe, ya que se debe analizar un grado de cuipabilidad suficiente para
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que el legislador autorice a la administracién sancionar.

Falta de aplicacion al principio de proporcionalidad

Imponer una sancion de multa por un valor de cerca $130 millones de
pesos aproximadamente no racionaliza la actividad sancionatoria la cual
fue censurada para indexarla, afectando gravemente los estados
financieros de la empresa, su capacidad financiera Y en consecuencia la

solucioén de vivienda.

Falta de aplicacién del principio nulla poena sine lege

Si bien es un principio constitucional consagrado en el articulo 29 y en
las normativas penal y de procedimiento penal, se extiende la legalidad
de la pena al juicio y al juez, pues la columna vertebral del ordenamiento
sancionador, tiene cabida en las sanciones administrativas, observando
el procedimiento, la competencia y la existencia de la sancion, sin que se

pueda imponer una sancién por simple a analogia.

Desconocimiento y falta de aplicaciéon de la Ley 57 de 1887,
articulos 17 y 25

Uno de los limites mas claramente establecidos para la interpretacién
normativa es el propio texto a ser interpretado, es decir cuando el
legislador no distingue, no le es dable hacerlo al intérprete, por lo tanto,
al leer el contenido literal del paragrafo 1° del articulo 3° del Decreto
2610 de 1979, se encuentra que establece una multa en pesos por cada

dia de retardo a favor del Tesoro Nacional, suma que esta plenamente

D
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determinada, sin que en ninguna parte se remita a otro tipo de
liquidacion, que desde luego, no puede tener una interpretacion

extensiva para ser complementado por la Secretaria Distrital del Habitat.

Para poder hacer una interpretacion extensiva debe tenerse en cuenta el

articulo 17 de la Ley 57 de 1887 y en relacién con la valoracion de la

sentencia del Consejo de Estado (seccidon segunda subseccion A del 13
de julio de 2006, expediente 730012300020020072001), la misma no
tiene fuerza obligatoria sino respecto de las causas que fueron
pronunciadas (efectos interpartes) y no como erradamente lo pretende la
Secretaria Distrital del Habitat, de dar efectos generales y ex tunc, sin
que sea posible la retroactividad e sus efectos, los cuales rigen desde el
momento en que inicie 0 se perfeccione, situacién que ni el mismo

legislador determiné.

Falta aplicacion del principio de favorabilidad

Se debe aplicar la norma mas favorable al administrado y no una
decision administrativa apoyada en un criterio auxiliar ante el debate
existente por la indexacion por via administrativa y sin autorizacién previa

del legisiador para reajustar las multas establecidas en la ley.

Pérdida de la facultad sancionatoria de ia administracion genera la
exclusion de la infraccion administrativa

El demandante reconoce el pag> de la infraccion administrativa que
dispone el legislador, sin embargo, la Tesoreria Distrital no acepta el

pago, pues soOlo esta autorizado recibir la suma con la interpretacion
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extensiva que se hace. Por lo tanto, no habria infraccién administrativa
alguna, si autorizan el pago de la suma expuesta por el legislador, lo que
desconoce sus derechos al no permitirlo, ademas no existe ningln sector
que niegue la obligacion de garantizar el derecho de pagar las

infracciones en la cuantia que el legisiador estipular.

Ausencia de hecho imputable a la administracién lo cual genera
falla de responsabilidad estatal

De persistir el error en que incurre la Secretaria del Habitat al agravar la
sancion, atendiendo a una competencia que no le corresponde y no
permitiendo el pago en la cuantia que el legislador establecié y que lo
legitima a hacerlo, se esta ante un hecho imputable ausente, lo que
genera una falia de responsabilidad estatal que desde ya pone en
conocimiento. Asi se observa que, la administracion ha atentado contra
los principios orientadores de las actuaciones administrativas antes

enunciadas.

4. ACTUACION PROCESAL EN PRIMERA INSTANCIA

4.1. Radicado y repartido el presente medio de control, le correspondi6 el
conocimiento al Juzgado Sexto (6°) Administrativo del Circuito de Bogota
— Seccion Primera, en auto del trece (13) de febrero de 2015 se inadmitis
la demanda (fl. 54 C.1), por no aportar la constancia de notificacion de
que trata el numeral 1° del articulo 166 del CPACA, de la Resolucién No.
352 del 21 de marzo de 2014 por medio de la cual se resolvid el recurso
de apelacién y no obrar manifestacién alguna en la demanda referente al

inciso 2° de la misma normatividad. Alli se reconocié personeria al Dr.

e
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Camilo Andrés Galvis Morales corno apoderado de la sociedad Empresa
Ecoandina Ltda.

4.1.1 Posteriormente, el apoderado judicial de la demandante subsané la
demanda, aportando i) copia de Iz notificacion personal del contenido de
las Resoluciones 352 del 21 de marzo de 2014 y 603 del 22 de marzo de
2013, ii} la constancia de ejecutoria de las Resoluciones Nos. 603 de
2013, 1993 de 2013 y 352 de 2014 vy iii) copia certificada de la
notificacion personal de la resolucion No. 352 del 21 de marzo de 2014
(fls. 55-59, 66-67 C.1).

4.1.2 En providencia del 17 de abril de 2015 se dispuso i} admitir la
demanda presentada, ii) notificar personaimente ai Alcalde Mayor de
Bogota y al Ministerio Publico dslegado vy iii) aceptar la renuncia del
poder presentada por el apoderado de la parte demandante y disponer la

comunicacion respectiva (fls. 70-71 C.1}.

4.1.3 A folio 78 y 79 obra poder conferido por el representante legal de 1a
empresa Constructora Ecoandina Ltda. a la Dra. Ruth Maricela Pulido
Galvis.

4.2. CONTESTACION DE LA DEMANDA

4.2.1. Secretaria Distrital del Habitat

Mediante apoderado la entidad contestd la demanda solicitando que se

desestimen las pretensiones de la acciéon instaurada con fundamento en
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las consideraciones y razones juridicas y de hecho que se exponen a
continuacion, por carecer de causa y sustento juridico, pues los actos
administrativos atacados fueron expedidos conforme a la ley sin que se
configuren las causales que dan origen a la presente accion, ni se
presenta vulneracion alguna a los derechos de la demandante que

requieran ser objeto de restablecimiento (fls. 84-93 C.1):

El articulo 8 del Decreto Nacional 51 de 2004 consagra especificamente
la obligacién concerniente con la presentacién de informes para los
agentes inmobiliarios matriculados, la Subsecretaria de Inspeccién,
Vigilancia y Control de Vivienda de la Secretaria Distrital del Habitat,
expidio la Resoluciéon 201 de 2009 para regular dicha obligacién en el
articulo 38. En ese sentido la Empresa Constructora Andina Ecoandina
Ltda. esta matriculada ante la Administracion Distrital como enajenador
de inmuebles destinados a vivienda urbana con la matricula No.
2009093.

Segun constancia emitida el 23 de agosto de 2012 por la Subdireccion de
Prevencion y Seguimiento de esta entidad se certifico que la demandante
i) no presenté el balance anual con corte a 31 de diciembre de 2009,
incumpliendo la obligacién legal establecida en el literal b) del articulo 5
de la Resolucion 201 del 3 de julio de 2009 y ii} no presenté el balance
anual con corte a 31 de diciembre de 2010, incumpliendo la obligaciéon
legal establecida en el literal b) del articulo 9 de la Resolucién 671 del 4
de junio de 2010. Por tal motivo la Subdireccion de Investigaciones y
Control de Vivienda de la Secretaria Distrital del Habitat inici6

investigacion administrativa contra la sociedad demandante mediante
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auto No. 106 del 15 de enero de 2013, dandole traslado al representante
legal mediante oficio SDHT-2-2013-04157 del 21 de enero de 2013,
siendo contestada y aportando los estados financieros de los afios 2009
y 2010, sefalando que la direccibn de correspondencia estaba

equivocada, razén por la cual no conocio oportunamente la solicitud.

Mediante Resolucién No. 603 del 22 de marzo de 2013 la Subdireccion
de Investigaciones y Control de Vivienda impuso sancion pecuniaria a la
sociedad convocante por la suma de $79.126.599 por la presentacion
extemporanea de 687 dias de los estados financieros correspondiente al
afio 2009 (debié haberlo presentado el 3 de mayo de 2010) y de
$50.793.057 por la presentacior extemporanea de 441 dias de los
estados financieros del afno 2010 (debié haberlo presentado el 2 mayo de
2011), para un total de $129.919.656.

Contra la anterior decision, se interpusc recurso de reposicion y en

subsidio de apelacion, los cuales se resolvieron con resoluciones Nos.
1993 del 16 de septiembre de 2013 y 3252 del 21 de marzo de 2014,
respectivamente, confirmando el acto administrativo. Decisiones
notificadas personalmente los dies 26 de septiembre de 2013 y 27 de
mayo de 2014, cobrando ejecutoria el acto administrativo principal el dia
28 de mayo de 2014.

Al presentarse extemporaneamente los informes de los afios 2009 y
2010 no se desvirtud el componente factico de la sancion impuesta por la
Subdireccion de !nvestigacion y Control de Vivienda dentro de las
competencias y facultades legalmente asignadas a la Secretaria Distrital

del Habitat y precisa que no existen vicios de nulidad y de falsa
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motivacion, debido a que en el escrito de la demanda no se logra
demostrar que el fundamento factico de la decisidon sancionatoria no
exista (presentacion extemporanea balances 2009 y 2010), el
fundamento juridico esta claramente determinado en el encabezado de
los actos administrativos (Ley 66 de 1968, Decretos Ley 2610 de 1979,
078 de 1987, Decretos Distritales 419 de 2008, 121 de 2008, Acuerdo
079 de 2003 y demas normas concordantes), la competencia de quien
adopto la decision para sancionar no se encuentra caducada, se ponder6
la situacién particular de la administrada y se apreciaron razonablemente

sus argumentos de defensa.

Para los periodos investigados la empresa demandante tenia matricula
de enajenador activa y vigente, lo cual la obligaba a presentar los
balances anuales correspondientes a los afios 2009 y 2010; no podria
interpretarse que se le esta exigiendo obligaciéon de manera retroactiva, o
que la administracion se estuviera excediendo en su facultad para
investigar y sancionar, sino que para la fecha de los hechos investigados,
es decir, 2009 y 2010 nunca present6 los informes que estaba obligada a
rendir, sin lograr desvirtuar la presuncion de legalidad, atributo del cual

gozan los actos administrativos demandados y asi deberé ser declarado.

Asi las cosas, con base en los postulados normativos y jurisprudenciales
resulta claro que no le asiste razén a la sociedad demandante gue ésta
entidad se extralimité en el ejercicio de sus funciones e infringié las
disposiciones constitucionales citadas en la demanda, toda vez que en
ejercicio de su funcién de inspeccion, vigilancia y control de la actividad

de enajenacién de inmuebles destinados a vivienda y protegiendo el
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derecho constitucional a la vivienda digna, la Subdireccién de Conirol de
Vivienda se encontraba facultada para actualizar el valor de la multa

impuesta a los administrados sometidos a control.

Con fundamento en las razones formuladas en esta defensa es preciso

sefialar que para el tipo de mecanismo de control utilizado, en el escrito

de la demanda, no se encuentra claramente determinado el sentido de la
infraccion y por tal razén no se cumple con el concepto de violacion, por
el contrario se encuentra pleramente demostrado que los actos
administrativos mediante los cuales se impuso y confirmé en via
gubernativa la sancién a la demandante fueron expedidos conforme a la
Ley sin que al respecto se vulnere ningun derecho de esta,
configurandose asi la excepcior: propuesta de inepta demanda por
inexistencia de las causales de nu idad alegadas.

452 La apoderada de la 2ontidad demandada propuso como

excepciones previas:

4.5.2.1 Inepta demanda por inexistencia de las causales de nulidad

alegadas Los actos administrativos impugnados se expidieron con
sujecion a la Constitucion Politica y las normas legales. Ademas, la
demanda carece del concepto de violacidn considerando que no explica
razones de orden juridico y factico, por la que presuntamente se vulnera
el ordenamiento juridico con la expedicidén de las resoluciones atacadas.
No se evidencia el alcance y sentido de dicha violacién en relacién con la
sancidn impuesta, pues no basta con no compartir la interpretacién que
la Administracién Distrital hace del ordenamiento legal, sinc debe

comprobar que ésta es contraria a la norma en que se funda o lo hace
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basado en motivacion factica o juridica inexistente, exigencia
contemplada en el numeral 4 del articulo 162 de la Ley 1437 de 2011 y

ante su ausencia debe declarase fundada la excepcién.

4.5.2.2. Inepta demanda por falta de consolidacion del acto administrativo

al no demandar la totalidad de los actos - integracion del acto

administrativo _Se solicita declarar como probada esta excepcion por

cuanto la parte demandante no contempl6 la totalidad de los actos
administrativos propios de la accion, toda vez que dentro de estos no
solicitd la nulidad total, o tan siquiera, parcial de la Resolucién No. 1993
de 16 de septiembre de 2013 “Por la cual se resuelve un recurso de
reposicion” dentro del procedimiento administrativo de recursos
adelantado contra la resolucion No. 603 de 22 de mayo de 2013 “Por la
cual se impone una sancién” a la sociedad Empresa Constructora Andina
Ecoandina Ltda., por la no presentacién de los Estados Financieros de
los afios 2009 y 2010.

No se demuestra dentro del escrito de demanda presentado, el motivo
por el cual se omiti6 dentro de las pretensiones de la demanda la no
conformacion de la totalidad de los actos que conformaron el tramite

administrativo de recursos.

4.5.2.3 Excepcidn innominada solicita dar aplicacién a lo dispuesto en el
articulo 187 del CPACA.

4.6. MEDIDAS CAUTELARES

2\
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4.6.1 La empresa demandante en escrito del 20 de agosto de 2015
solicitd medida cautelar de suspesioén provisional de la resolucion 603
del 22 de marzo de 2013 expedida por la Secretaria de Habitat de la
Alcaldia Mayor de Bogota D.C. mediante la cual le fue impuesta multa
por valor de $79.126.599, por estimar que la indexaciéon de la misma es

errobnea, por tomar como base jur.dica el concepto juridico No. 1564 del

18 de mayo de 2004 de la Sala de Consulta Servicio Civil del Consejo de
Estado, el cual no es vinculante ni obligatorio, no estar contemplada en la
norma, siendo ilegal ante la Constitucién y normas jerarquicas, ademas
de constituirse en un abuso de la administracion publica, conllevando
desviacion de poder y vulneracién del inciso 2° del articulo 29 de la
Constitucion.

Sefala que el articulo 3 del Decreto 2610 de 1979 determiné que la no
presentacion oportuna de los balances se sanciona con multa de 1.000

pesos por cada dia de retardo a favor del Tesoro Nacional y que la

simple confrontacion de las resoluciones cuya suspensién se pide con las
normas acabadas de citar, muestran manifiesta vulneraciéon de éstas por
extralimitar su autoridad al indexar o actualizar la sanciébn impuesta
(FIs.1-3 Cdno. medida cautelar).

4.6.2 Surtido el respectivo traslado de la medida, el apoderado de la
Secretaria Distrital del Habitat se pronuncié solicitando negar la misma
por no existir pruebas o argumentos juridicos que demuestren la
ocurrencia de Ila falsa motivacion, la expedicion de los actos
administrativos con violacién palmaria y manifiesta de normas superiores
o fundamento indebido de la indexacién de la multa impuesta, debido a

que los mismos se expidieron conforme al procedimiento legal y con
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apego a las normas vigentes, en el marco de las competencias
establecidas, notificando y trasladando a |las partes para
pronunciamiento, quienes lo hicieron respecto de cada solicitud,
surtiéndose en las oportunidades procesales correspondientes. Tampoco
se ha demostrado tan siquiera sumariamente !a ocurrencia de los

perjuicios alegados.

Precisa que del escrito de medida cautelar no se demuestra o concluye
que se concreten alguno de los tres requisitos, pues la presunta
vulneracion de las normas superiores no resulta evidente al requerirse de
un estudio previo minucioso para establecer los pormenores tenidos en
cuenta para la expedicion de los actos acusados, lo que no se puede
establecer sin adelantar el proceso necesario, aportando pruebas
pertinentes que permitan en la decision final gue resuelva sobre la
legalidad o no del acto, lo que constituye el fondo y objeto del presente
proceso (fls. 5-7 Cdno. medida cautelar).

4.6.3 En auto del 7 de abril de 2016 el Juzgado resolvid negar la solicitud
de medida cautelar de suspensién provisional de los efectos juridicos de
la resolucién 603 del 22 de marzo de 2013, por cuanto confrontada [a
citada resolucién con el articulo 29 constitucional, junto con las pruebas
aportadas, no advirtié contradiccién entre aquella y la norma sefialada
como transgredida, toda vez que la indexacién o correccion monetaria de
la sancién no deviene en ilegal, pues la norma no la prohibe, ni establece
que se considere como imposicion de sancién adicional. Ademas, ya
existe precedente judicial donde se decidio lo relativo al ajuste de valor o

indexacion de las multas, luego tampoco advirtié la evidente violacion de
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la norma constitucional (fls. 9-10 Cdno. medida cautelar).

4.7 AUDIENCIA INICIAL

Mediante auto de fecha 18 de agcsto de 2016 se convoco a la audiencia
inicial, para realizarla el dia 12 de septiembre de 2016 a las 10:00 am (fl.
344 C.1).

La diligencia se llevé a cabo en la fecha y hora programada, con la
comparecencia de los apoderados de la parte demandante y demandada

(fls. 345-365 C.1). Alli el Juez de instancia se pronuncid sobre:

i) EL SANEAMIENTO DEL PROCESO: El Despacho no encontrd
irregularidad alguna que deba ser subsanada en esta etapa procesal, sin

que haya lugar a adoptar medidas de saneamiento para evitar sentencia

inhibitoria.

i) LAS EXCEPCIONES PREVIAS: se tiene que la demandada propuso

excepciones de inepta demanda por inexistencia de las causales de

anulacion, e inepta demanda por falta de consolidacion del acto
administrativo al no demandar la totalidad de los actos (integracién del
acto administrativo), de las cuales se corri6 traslado el 22 de abril de
2016.

Sobre la denominada inepta demanda por inexistencia de las causales
de anulacién, advirtié que en los términos en que fue propuesta, existe
una imprecision toda vez que se sustenta en que los actos

administrativos se emitieron de conformidad con la ley y en que la
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demanda carece del concepto de violacion, considerando que no
explican las razones de orden juridico y factico por la que presuntamente
se vulnera el ordenamiento juridico con la expedicion de las resoluciones,
sin que tales argumentos la constituyan, pues la ineptitud sustantiva de la
demanda hace referencia a la ausencia de requisitos en la ley para
efectos de formular una demanda en forma, ademas de los anexos que

se deben presentar. En ese sentido se niega la excepcion propuesta.

En cuanto a la excepcion inepta demanda por falta de consolidacion del
acto administrativo al no demandar la totalidad de los actos (integracién
del acto administrativo), observd que se sustenta en que la empresa
constructora no demando todos los actos administrativos de la actuacion,
al no solicitar la nulidad de ia resolucién No. 1993 de 16 de septiembre
de 2013. Revisada las pretensiones de la demanda se solicits la
anulacion de las resoluciones 603 del 22 de marzo de 2013, sin solicitar
la anulacién de la resolucion No. 1993 de 16 de septiembre de 2013, sin
embargo, no prospera la excepcion toda vez que el articulo 163 del
CPACA establece que “cuando se pretenda Ja nulidad de un acto
administrativo éste se debe individualizar con toda precision. Si el acto
fue objeto de recursos ante la administracién se entenderan demandados
los actos que lo resolvieron”, luego, a pesar de que se omitid demandar
el acto administrativo que resolvié el recurso de reposicion dentro del
tramite al tenor de lo dispuesto en el articulo mencionado, se tiene por

presentada la demanda en debida forma.

iii) FIJACION DEL LITIGIO: EI objeto del litigio se contrae en establecer

la legalidad de los actos acusados, esto es la nulidad de las resoluciones
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No. 603 del 222 de marzo de 2012, 1993 del 16 de septiembre de 2013 y
352 del 21 de marzo de 2014 por las que la demandada impuso una
multa a la empresa Ecoandina Ltda. y resolvié los recursos de reposicion

y apelacion interpuestos contra ta decision judicial en su orden.

iv) CONCILIACION: el comité de conciliacién de la entidad demandada

expresé no tener animo de conciliar por cuanto se emitieron los actos

administrativos demandados conforme a la ley. Por lo tanto, al no existir

animo conciliatorio ni formula de acuerdo, se declara fallida.

v) MEDIDAS CAUTELARES: Nc¢ hay lugar a pronunciamiento sobre

medidas cautelares por cuanto la solicitada por la parte demandante ya

fue resuelta mediante providencia del 7 de abril de 2016.

vi} LAS PRUEBAS: se decretaron :as siguientes:

De la parte demandante: Tuvo como pruebas las aportadas con la

demanda. No pidi6 el decreto ni practica de pruebas.

De la parte demandada: como pruebas, las aportadas con la
contestacion de la demanda, correspondiente a los antecedentes
administrativos de los actos demandados. No pidi6 el decreto ni practica
de pruebas.

El Despacho no encontré procedente fijar fecha para la realizacion de la

audiencia de pruebas, como quiera que no hay pruebas para practicar.

vii) ALEGATOS DE CONCLUSION: agotado lo anterior, debido a que es
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posible resolver el fondo del asunto con las pruebas que reposan en el
expediente, se procede a realizar Audiencia de Alegatos y Juzgamiento
conforme al articulo 179 del CPACA.

4.8 Alegatos de conclusion

Se le concedié la palabra a las partes y al Ministerio Pblico para que
presenten sus alegatos de conclusién y de considerarlo procedente, el
respectivo concepto. Posteriormente, se dictaria sentencia dentro de |a

presente audiencia.

4.8.1 Empresa Constructora Andina — Ecoandina Ltda.

La apoderada de la parte demandante precisa que por un lado esta el
Decreto Ley 2610 de 1979 que establece una multa por no presentar los
estados financieros, y que la presentacién no oportuna sera sancionada
con 1.000 pesos por cada dia de retardo a favor del Tesoro Nacional y
por otro lado, estd la administracién que realiza la indexacion, saca la
resolucion indexada sin seguir el debido proceso, Yy que si bien no se
encontraba de acuerdo con lo dispuesto en el Decreto, debid solicitar su

derogatoria y la expedicién de uno nuevo.

La administracion se encuentra realizando facultades gue no le estan
atribuidas en ninguna norma. La resolucidon sancionatoria expedida
fundamenté la indexacion en el articulo 230 de la Constitucion, siendo
claro que la atribucién es de los jueces y no de la administracion, se esta

frente a unas facultades que estan asignadas al poder legislativo como al

1%
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poder judicial que las estd tomando de manera arbitraria la

administracion para hacer la indexacion.

Menciona que la administracién indica en la decision gue toma, como
fundamento un concepto del Consejc de Estado, no tiene efectos

vinculantes ni es de obligatorio cumplimiento.

A todas luces encuentra que es ilegal la decisiéon, que no citan una norma
en si que indique que debe hacerse la indexacidn de esa manera; en
cuanto a los principios de proporcionalidad y favorabilidad se estan
viendo menoscabados teniendo en cuenta que de una sanciéon de
687.000 se sube a 72 millones de pesos, valor que estima no es irrisorio
en la actualidad, no lo es, teniendo en cuenta que la empresa Ecoandina
es constructora pero no hace proyectos en cantidad, ellos no hacen
proyectos seguidos. En estos momentos se encuentran embargados por

todas las resoluciones y eso hace que estén detenidos, hecho que no ve

la administracion, afectandose el patrimonio de la empresa y reitera que

dicha indexacion es ilegal.

Se cuestiona que tan grave es la informacion que debe tener la
administracion, pues segun el espiritu de la norma es evitar las
constructoras piratas, por {o que debe aplicarseles el principio de buena
fe, pues desconocian que tenian que entregar esos informes, sabe que la
ignorancia de la ley no es excusa, pero la administracion debia ejercer el
principio de publicidad para avisarles sobre los plazos, y asi ayudaria a
los administrados.

En consecuencia, a todas luces teniendo en cuenta los argumentos de la
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administracion de la resolucion demanda, solicita la declaratoria de
nulidad de la resolucién, por estar los argumentos viciados de ilegalidad
en relacién a la indexacién, por ser un valor muy elevado para la

constructora que la puede lievar a la quiebra.

4.8.2 Secretaria Distrital de! Habitat:

La apoderada de la parte demandada precisa que conforme al articulo 3°
de la Ley 66 de 1968 modificado por el Decreto 2610 de 1979, en el
paragrafo 1° consagra la obligacién para las personas que ejercen
actividades de enajenacion de inmuebles destinados a vivienda y que
hayan obtenido su registro ante la Superintendencia Bancaria, esta en la
obligacién de remitir los balances en la fecha indicada en los formularios
oficiales, la no presentacién acarrea una sancion de 1.000 pesos por

cada dia de retardo a favor del Tesoro Nacional.

En el caso en concreto, se tiene que la empresa demandante fue
investigada por no presentar anualmente los balances a 31 de diciembre
de los afios 2009 y 2010, por lo tanto, incumple totalmente |a obligacion
contenida en las resoluciones 201 de 2009 y 671 de 2010.

Esta acreditado en los antecedentes administrativos que en todo
momento se le garantizé el debido proceso, quien tuvo participacion
activa con las respuesta e interposicién de los recursos. Ahora bien, la
empresa tenia vigente la matricula mercantil y por lo tanto estaba
obligada a cumplir con las obligaciones de los enajenadores y es claro

que en sentencia del Consejo de Estado se avala la indexacion del valor

&>



24

EXPEDIENTE No. 11001-33-34-005-2014-00254-01

DEMANDANTE EMPRESA CONSTRUCTORA ANDINA- ECOANDINA LTDA

DEMANDADOQO DISTRITC CAPITAL. DE BOGOTA — SECRETARIA DISTRITAL DEL HABITAT

MEDIQ DE CONTROL NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

de las multas acorde con los principios de justicia y equidad, por lo tanto,
solicita negar las pretensiones de la demanda por carecer de las

causales de nulidad alegadas por la demandante.

4.9 Concepto del Ministerio Publico

La Procuradora 85 Judicial | para Asuntos Administrativos sefiala que la
indexacion surge con el fenomenc de depreciacion de la moneda y tiene
como fin preservar el valor real v el poder adquisitivo con el paso del
tiempo, hacerla funcional y efectiva en su fin, sin que se constituya en

una sancion adicional.

En cuanto a la competencia para actualizar las sanciones, conforme a lo
estudiado y zanjado por el Consejo de Estado — Sala de Consulta y
Servicio Civil, en concepto 1564 de 2004 se determind que si le asiste a
la administracion dicha potestad.

Luego al aplicar la multa al infractor de las normas debe establecer el
valor y el ajuste al momento de su cobro haciendo uso de la indexacion,
sin que se abrogue competencias que no le corresponden, por el
contrario, da aplicacibn a Ilcs principios de justicia, equidad,

proporcionalidad y asume los fines que le son propios.

Para el caso particular, la decisién de indexar la sancion se encuentra
ajustada las normas y jurisprudercia pertinentes, y resulta proporcional,
por lo que concluye que, los cargos enunciados por la demandante no
tienen vocacion de prosperidad y solicita negar las pretensiones de la
demanda.
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5. LA SENTENCIA IMPUGNADA

El Juzgado Sexto (6°) Administrativo del Circuito de Bogota — Seccion
Primera el 12 de septiembre de 2016 profiri® sentencia de primera
instancia en audiencia de conformidad con los articulos 179 y 187 de la
l.ey 1437 de 2011, resolviendo i) denegar las pretensiones de la
demanda y ii) no condenar en costas (fls. 345-365 C.1 ). Los fundamentos

de la decision son los siguientes:

Frente al Principio de Legalidad y Debido Proceso del articulo 29
constitucional, se requiere que las conductas sancionables estén
descritas previamente en la normatividad vigentes, para garantizar el
principio de legalidad, encontrando que a la empresa demandante le fue
impuesta una sancién por no haber aliegado los balances financieros en
la oportunidad que fue dispuesta en las normas gue regulan la actividad

de enajenacion de vivienda.

Conforme al articulo 3 del Decreto Ley 2610 de 1979 y las resoluciones
201 de 2009 y la 671 de 2010, la Empresa Constructora Andina
Ecoandina Ltda., con registro de enajenacion No. 2009064 tenia ia
obligacion de entregar a mas tardar el primer dia habil de mayo el
balance anual del afio inmediatamente anterior, sin embargo, estos
estados financieros para los afios 2009 y 2010, tan sélo fueron radicados
hasta el 14 de febrero de 2013, cuando rindié explicaciones sobre la
entrega de ellos, una vez aperturada la investigacion, siendo claro que
con [a actuacion de la Administracion, no se quebrantd el principio de

legalidad invocado por la demandante.
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A la vez establecio que no se vulnerd el debido proceso, habida cuenta
que la Empresa Constructora Andina Ecoandina Ltda. intervino en las
oportunidades dispuestas en el tramite administrativo para replicar, pedir

pruebas e interponer los recursos de ley.

En cuanto a la inconformidad de la forma en que fue impuesta la muita
en la actuacion administrativa, indicé que la sancidon por incumplir la
obligacion de remitir el balance de las personas dedicadas a la actividad
de construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda con
corte a 31 de diciembre del afio anterior en las fechas que determine la
autoridad competente, corresponde a una multa de mil pesos ($1.000.00)
moneda corriente por cada dia de retardo a favor del Tesoro Nacional,
conforme al articulo 3° del Decretc 2610 de 1979.

La sancion se previd conforme a lo dispuesto por el legisiador, no

obstante, ya que el citado Decretc no tuvo en cuenta la pérdida del valor
adquisitivo de la moneda, la administracion actualizé 1a multa impuesta
determinando el valor real de la misma, para la época en que se
constituyd la sancién, sin que con ello se entienda que se agravo la
sancion, pues el valor estableciclo en la norma debia traerse a valor
presente para mantener el valor edquisitivo de la moneda a través de la
figura de la indexacién. Por lo tanto, la liquidaciéon de la sancion no se
hizo de manera caprichosa, sino conforme a la normatividad vigente y
aplicando los valores contenidos en la tabla expuesta en la resolucion
mediante la cual impuso la sancion, y que fue indexada sin que ello

signifique el pago de un mayor valor al establecido en la ley.
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Indebida aplicacion de la analogia en materia sancionatoria, articulo
230 constitucional, no prospera y se niega el cargo, ya que no fue
aplicada la analogia en el caso para establecer la conducta a sancionar,
pues fue determinada por el legisiador en las normas que regulan el
control y vigilancia de la actividad que ejercen los enajenadores
registrados. Ademas, no es viable la aplicacion de la figura de la analogia
porgue se requiere de la existencia de la conducta susceptible de ser
sancionada con el fin de garantizar el principio de legalidad, el debido
proceso y el derecho a la defensa. Asi mismo, la indexacién es un
mecanismo para contrarrestar los efectos de la devaluacion de la

moneda sufridos por el paso del tiempo.

Prohibicién de responsabilidad objetiva de la persona en contravia
del articulo 29 constitucional, no es de recibo entrar a analizar si Ia
responsabilidad al momento de la comision de la conducta fue objetiva o
subjetiva, porque la discusion propuesta persigue desvirtuar la eficacia
del deber legal impuesto y no la forma en que se cometid la infraccion,

por lo tanto, no prospera el cargo.

Falta de aplicacién al principio de proporcionalidad, el paragrafo 1°
del articulo 3° del Decreto Ley 2610 de 1979 establece el parametro para
determinar la sancion indicando que la no presentacién oportuna de los
estados financieros a 31 de diciembre del afio anterior, sera sancionado
con multa de mil pesos por cada dia de retardo. En la resolucion 603 de
2013 la administracién impuso la sancion que fue indexada dentro de los
parametros legales, sin excederse en sus facultades sancionatorias,
pues impuso la multa que resulta correctiva para exhortar al

cumplimiento que regula a los enajenadores registrados, sin que
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prospere este cargo.

Falta de aplicacién del principio de nulla poena sine lege, sobre esta
censura el legislador previd la conducta susceptible de reproche al
enajenador sujeto a registro y la sancién a imponer, por 0 que carecer de

relevancia el argumento de la demandante de que se acudié por remision

a otra normatividad para establecerda y reitera que la indexacién
corresponde al ajuste al valor en virtud del cual se equilibra la
devaluacién de las sumas dejadas de pagar o percibir en el tiempo, para
garantizar el poder adquisitivo y evitar el desmedro, empobrecimiento del
patrimonio y consecuentemente enriquecimiento sin causa, asi el cargo

no tiene vocacion de prosperidad.

Desconocimiento y falta de aplicacion de los articulos 17 y 25 Ley
57 de 1887, la cita de la providencia del 13 de julio de 2206, Expediente
No. -2002-00720-01 de la Seccion Segunda del Consejo de Estado

dentro de la Resolucion 603 del 2013 para hacer hincapié en la

indexacion y adoptar la decisiéon de imponer ia sancién, no tenia fuerza
vinculante que atara la decision de la administracién por constituirse en
un obiter - dicta y no en la parte resolutiva, por 1o tanto el cargo tampoco
prospera.

Falta de aplicaciéon del principio de favorabilidad, el salvamento de
voto de la Sala de Consulta de Servicio Civil y el concepto emitido no
ostentan el caracter de fuerza vinculante por no ser decisiones judiciales,
sino meros conceptos y decisiones disidentes; no obstante, la
administracion al adoptar la decisidn se apoyd en la posicion del Consejo

de Estado 1564 del 18 de mayo de 2004, para indexar la multa impuesta,
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por lo tanto, no prospera este cargo.

Pérdida de la facultad sancionatoria de la administracion que genera
exclusion de la infraccién administrativa y ausencia del hecho
imputable a la administracion que genera falla de responsabilidad
estatal, los reproches de la no aceptacion del pago de la suma impuesta
por la Tesoreria Distrital alude a una situacién posterior al tramite
administrativo adelantado por |la Secretaria demandada, siendo ajeno a
la formacion de los actos administrativos demandados, por lo que se

releva de analizarlas.

Dado que no se desvirtuo la legalidad de los actos demandados, las

suplicas de la demanda deben ser denegadas.

Asi, no hubo lugar a imponer la condena en costas a la empresa
constructora demandante, como quiera que no estan acreditadas las
circunstancias del articulo 188 del CPACA, pues obrd en legitimo
derecho que le asiste de acudir a la administracién de justicia para
cuestionar la legalidad de los actos administrativos que le impusieron la

sancion.

6. RECURSO DE APELACION

6.1. De la presentacion y sustentacién del recurso de apelacion

La apoderada judicial de la parte demandante luego de la notificacién de

la decision del juez, interpuso y sustento en audiencia recurso de
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reposicion y apelacion, con base en los siguientes argumentos:

No se encuentra conforme con la decision, pues si bien se estan
teniendo en cuenta los principios de equidad y justicia, también lo es que
existe el principio de favorabilidad, el cual busca que se le aplique la

norma mas favorable al administrado, pues pese a que la administracién

y el juez encuentran bien sustentada la indexacién, para ella se no
encuentra sustentada la misma, y sefiala que este no era el mecanismo,

pues el debido proceso y el deber ser es la derogatoria del Decreto Ley.

6.2 En audiencia, el juez rechazd el recurso de reposicion conforme a lo
normado en el articulo 242 del CPACA, sin agotar el trémite de traslado
de ley por ser improcedente. En relacién con el recurso de apelacion,
estima que el mismo fue interpuesto oportunamente y conforme a los
articulos 243 y 244 del CPACA, concediéndolo ante el Tribunal para lo
pertinente.

7. ACTUACION PROCESAL EN SEGUNDA INSTANCIA

7.1. Tramite procesal

Por auto del 27 de marzo de 2017 se admitié el recurso de apelacion
interpuesto por la parte demandante en contra de la sentencia det 12 de
septiembre de 2016, dictada en audiencia inicial por el Juzgado Sexto
(6°) Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Bogota D.C., y se
dispuso la notificacidén personal del auto al Agente del Ministerio Publico
Delegado (fl. 4 C.2).
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En providencia del 20 de abril de 2017 se corri6 traslado a las partes

para que alegaran de conclusién (fl. 8 C.2).

7.2 Alegatos de conclusion en segunda instancia

7.2.1 La apoderada de la Secretaria Distrital de Habitat present6 alegatos

de conclusion, solicitando confirmar la decisién de primera instancia,
desestimando las pretensiones de la demandante en el recurso de
apelacion 'y ordenando el cumplimiento de las actuaciones

administrativas sancionatorias que fueron demandadas (fls. 10-16 C2).

Precisa que la entidad demandada, esta facultada para investigar vy
sancionar fa no presentacién oportuna de balances de las personas
naturales juridicas registradas como enajenadoras de inmuebles para
vivienda y para el caso concreto, esta probado que la investigacion y
sancion se originé por la presentacion extemporanea del balance anual
con corte a 31 de diciembre de 2009 y 2010, incumpliendo las
obligaciones establecidas en la Resolucion 201 de 2009 y 671 de 2010.

Asi mismo, se encontré probada la garantia de! debido proceso en
cuanto a la participacion activa de la demandante en la investigacion
administrativa y posterior sancion al interponer los recursos y la facultad
de esta Secretaria de indexar la multa impuesta reiterando lo sefialado
en Sentencia del 30 de mayo de 2013 del Consejo de Estado. Por lo
tanto, es claro que tenia la competencia para su actualizacion al no
tratarse de una nueva sancién ni de la agravacion de la situacion del

sancionado, simplemente se ajustd, actualizo, corrigié a valor presente

BN
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unos valores que por el paso del fiempo se encuentran depreciados, sin
incurrir en algun vicio que afectara la legalidad de los actos

administrativos expedidos.

7.2.2. |.a apoderada de la sociedad Constructora Ecoandina Ltda., alegé

de conclusion solicitando la revocatoria de las resoluciones

sancionatorias impuestas en su contra por no presentar los estados
financieros 2009, 2010, 2011 y 2012 y en su lugar, se emitan nuevos
actos administrativos que respeten el principio de proporcionalidad,
buena fe y no aplicacién de la indexacion de la multa y se acceda a las

pretensiones de la demanda (fls. 17 al 22).

Expresa que el Decreto 2610 de 1979 en su articulo 3 paragrafo 1 no
indica que la multa deba ser indexada ni reajustada afio tras afio, sin

desconocer la no presentacion de los balances a que estaba obligado.

Solicita aplicar al caso concreto el principio de proporcionalidad teniendo
en cuenta que la administracién no habia realizado requerimiento aiguno
sinc hasta cuando iba a completar los 3 afios para la prescripcién de
derechos y caducidad de las acciones, incurriendo en mora en sus
deberes y obligaciones de requerir los administrados agravando Ila

cuantia de la sancion impuesta.

Adicionalmente, se evidencia quz en el caso concreto la sancién se
impuso de manera general y no particular, si considerar que la
administracion se tardd en requerir al administrado, ni tener en cuenta ias
condiciones de la Empresa Constructora Ecoandina que no puede

compararse con Cuzesar y Colpatria, sin existir proporcionalidad ya gue
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si les imponen las sanciones a ellas seran irrisorias frente a una empresa
pequefa como lo es Ecoandina, que resulta perjudicialmente onerosa y
desproporcionada. De igual manera, observa que la actividad
sancionatoria de la administracion se encuentra limitada en los criterios
de razonabilidad, proporcionalidad y finalidad que son de rigurosa

observancia en la elaboracion de las reglas de derecho.

8. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

La Procuradora 134 Judicial Il Administrativa emitio concepto en el
presente caso solicitando confirmar la sentencia de primera instancia del
12 de septiembre de 2016 emitida por el Juzgado Sexto (6°)
Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Bogota D.C. — Seccion
Primera, desestimando Ia peticion del apelante (fls. 23-33 C2).

De acuerdo al paragrafo 1° del articulo 3 del Decreto Ley 2610 de 1979,
es claro que no se prevé un mecanismo de actualizacion de valores de la
multa sefialada; sin embargo, considera que la indexacién hecha por la
Secretaria Distrital del Habitat es correcta y ajustada juridicamente, pues
de lo contrario, las multas con el paso del tiempo, llegarian a ser irrisorias
por la pérdida del poder adquisitivo de la moneda, por lo que la misma no
Se constituye en una nueva sancion econdmica, sino que trae a valor

presente las sumas de dinero de que trata dicha disposicion.

De esta forma, se desvirtia el argumento principal de nulidad de las
resoluciones demandadas, puesto que los supuestos facticos fuero

ampliamente probados durante el proceso, y es evidente que debe
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imponerse la multa, puesto gue la empresa demandante infringié sus
obligaciones como persona juridica registrada enajenadora de bienes
inmuebles para vivienda urbana. En este sentido y con respecto a las
demas consideraciones del juez, encuentra ajustado juridicamente el

fallo de primera instancia.

Il. CONSIDERACIONES

1. Competencia

Es competente esta Seccion Frimera para resolver el recurso de
apelacién presentado por el apoderado de la parte demandante, al tenor
de lo previsto en el articulo 153 del C.P.A.C.A' y del numeral 1° del
articulo 18 del Decreto 2288 de 19889.

En este asunto se trata de una situacién de apelante Unico, donde, de

conformidad con lo dispuesto en &l articulo 328 del Cédigo General del

Proceso?, la competencia del juez en segunda instancia se reduce al
analisis de los puntos objeto del recurso.

! Ley 1437 de 2011, art. 153: “Los fribunales administrativos conoceran en segunda instancia
de flas apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los jueces
administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de esle medio de impugnacion, asi
como de los recursos de gueja cuando no se conceda el de apelacion o se conceda en un
efecto distinto de! que corresponda”.

ZARTICULO 328. COMPETENCIA DEL SUPERIOR. £f juez de_sequnda instancia deberd
pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin petjuicio de las
decisiones que deba adoptar de oficio, en los casos pravistos por la ley.

Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado toda la sentencia o la que no apelo hubiere
adherido al recurso, el superior resolvera sin limitaciones.

En la apelacion de autos, el superior sélo tendra competencia para tramitar y decidir el recurso,
condenar en costas y ordenar copias.

El juez no podra hacer mas desfavorable la situacion del apelante Unico, salvo que en razén de
fa modificacion fuera indispensable reformar puntos infimamente relacionados con elfa.

En ef tramite de la apefacion no se podran promover incidentes, salvo el de recusacion. Las
nulidades procesales deberan alegarse durante la audiencia.
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En ese contexto, es claro que el superior, solo puede revisar la actuacion
en cuanto tiene que ver con los motivos de la impugnacion, valga decir,
no puede el juez de segunda instancia entrar a analizar la providencia en

la parte que no fue objeto del recurso.

2. Problema juridico

Procede la Sala estudiar el recurso de alzada presentado y sustentado
por la apoderada de la sociedad demandante frente a la sentencia
dictada en audiencia el dia 12 de septiembre de 2016, con e! fin de
determinar si procede la aplicacion del principio de favorabilidad para la

indexacion de la sancion impuesta.

3. Analisis de la Sala

Para resolver el presente asunto, la Sala de Decisién tendra en cuenta
los argumentos esbozados por la apoderada de la apelante relacionados
con lo siguiente: i) del principic de favorabilidad en materia sancionatoria

y ii} de la indexacién de la sancién vy iii) conclusiones.

i) Del principio de favorabilidad en materia sancionatoria

La Constitucion Politica establece el principio de favorabilidad como una
excepcion al principio de la irretroactividad, en tanto autoriza expresamente la
retroactividad de las leyes penales benignas al reo, o de aquellas que

comprometen el interés publico o social, asi:
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"ARTICULO 28. E/ debido proceso se aplicara a toda clase de
actuaciones judiciales y administrativas.

Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes af
acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con
observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio.

En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando
sea posterior, se aplicara de preferencia a la restrictiva o

desfavorable.” (negrillas no originales)

Para la doctrina, el principio de favcrabilidad aplica en el ambito del derecho

sancionatorio de la administracion porque “os actos que imponen la pena son

formalmente administrativos pero materialmente jurisdiccionales”, por o que en

su expedicion se “debe brindar también las protecciones propias del derecho

penal que tiene en la favorabilidad una de sus mas preciadas expresiones de

indemnidad, defensa y seguridad del ciudadano 3.

Consiste entonces la favorabilidad en la aplicacion de la norma que

resulte mas beneficiosa que aliviane las cargas que deban ser asumidas

por los intervinientes, ante la coexistencia de normas similares que

regulen una misma materia.

Al respecto el Consejo de Estado sentencia del 4 de agosto de 2016,
Rad. 2013-00701 C.P. Guillermo Vargas Ayala, indicé:

“Si bien el fundamento del derecho penal también se deriva del
ius puniendi del Estado, lo cierto es que los objetivos que se
persiguen a ltravés de esta disciplina no son los mismos que
pretenden ser resguardadcs por medio de la potestad
sancionatoria en materia administrativa.

Al efecto, el Consejo de Estaao ha manifestado que mientras que
‘flla potestad sancionatoria p2nal propende por la garantia del

* Ossa Arbelaez, Jaime, Derecho administrativo sancionador. Una aproximacion dogmatica, segunda
edicidn, Legis Editores 5.A, Bogota, 2009, Pp. 3(9-310.
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orden social en abstracto (..}, “la potestad sancionatoria
administrativa, por su parte, busca garantizar primordialmente los
principios constitucionales que gobiernan la funcién publica y
cumplir los cometidos estatales {...)”

Asi mismo, en providencia de la Sala de Consulta del Servicio Civil No.

1454 del 16 de octubre de 2002 y en sentencia de la Seccién Primera del

5 de octubre de 2009 C.P. Maria Claudia Rojas Lasso se sefalé al

respecto que:

‘Para la aplficacion de! Principio de Favorabilidad en materia
administrativa sancionatoria no es determinante que la conducta
sancionada sea de caracler instantdneo o de cardcter
permanente, tal y como ocurre en derecho penal.

Por el contrario, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha
demostrado que los presupuestos que dan pie a Ia aplicacion
del principio de favorabilidad en materia administrativa
sancionatoria son los siguientes: (i) que exista un lapso del
tiempo ocurrido entre el momento de comision de Ia
conducta reprochable y el instante en que se profiere la
respectiva sancion por parte de la Administracion, y ademas
(i) que en el entretanto hubiese existido un trénsito de leyes
que regulaban la misma materia sobre la cual se fundamente
la imposicion de la sancién.” (negrilias no originales)

i) De laindexacién de la sancién

Frente a este punto, esta Colegiatura trae a colacién la sentencia del

Consejo de Estado- Seccién Primera del 30 de mayo de 2013 radicado
No. 2006-00986-01, CP Maria Elizabeth Garcia Gonzalez, en la cual se

estudio el tema de la indexacion y correccién monetaria de las sanciones

al precisar:

“Tenigndo en cuenta que han transcurridos més de cuarenta afios

desde la _expedicion de la Ley 66 de 1968, modificada por ef
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Decreto Ley 2610 de 1979, la Administracion Distrital, con_el fin
de cumplir con el control efectivo de [a aclividad de enajenacion
de inmuebles destinados a vivienda vy tomar las medidas
correctivas para proteger el aerecho a la vivienda digna de fos
adguirentes de las mismas, procedio a traer a valor presente los
montos por la Ley establecidos. toda vez que los valores en la
forma prevista, es decir, aplicables al afo de 1968, resultan
irrisorios e ineficaces para cumpliy _con dicho fin, sin que la
aplicacion de la indexacién_implique el desconocimiento del
principio de legalidad de la pera.

La Corte Constitucional si avala la aplicacion de fa figura de la
indexacion, aun en los casos en que no exista disposicién legal
que especificamente Ila establezca, en aras a profeger y
garantizar los principios rectores del Estado Social de Derecho,
los cuales deben primar en cualquier interpretacién y aplicacion
normativa.

En este punto es importante sefialar que en materia de
inspeccion, vigilancia y contrel a la actividad de enajenacion de
inmuebles destinados a vivienda, las multas de que frala el
numeral 9° del articulo 2° del Decreto Ley 78 de 1987, se
destinaran a financiar los grogramas de reubicacion de los
habitantes en zonas de alfo riesgo, razon por la cual al no
indexarse dichos valores nc solo no se cumple con el fin
preventivo de la norma, sino que se afectan directamente los
derechos de las personas destinatarias del programa de
reasentamiento.

A pesar de las requiaciones sancionalorias contenidas en la Ley
66 de 1968 y los Decretos Leves 2610 de 1979 y 78 de 1987, es
claro que en las mismas se presenta un vacio legislativo, al haber
olvidado el Legislador establecer la forma de actualizacion de las
multas alli contempladas, las cuales, con el franscurso del tiempo,
y mas aun cuando han transcurrido mas de cuarenta afios desde
su_expedicion v ante el marcado fendmeno inflacionario que
afecta las economias en desarrollo como la Colombiana, se
vuelven inocuas e ineficaces para lograr el proposito que motivé
Su creacion.

Este vacio legislativo, de no ser llenado por la Administracion con
base en los criterios auxiliares contenidos en el articulo 230 de la
Constitucion Politica y los principios constitucionales, como la
equidad y la justicia, estaria_desconociendo de manera evidente
el derecho constitucional a la vivienda digna, consagrado en el
articulo 51, ibidem.
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Finalmente, la_ indexacidn _de las sanciones desarrolla
adicionalmente el principio de prevalencia de la sustancia sobre la
forma. La consagracion de la prevalencia del derecho sustancial
en nuestra Carfa genera como consecuencia que en el
ordenamiento juridico tenga prevalencia la dimension material
sobre la formal.

En este escenario, la indexacién constituye una herramienta con
la que cuentan los operadores del derecho para hacer efectivo el
citado principio constitucional y fa voluntad del Legisiador en la
Ley 66 de 1968, modificada por el Decreto Ley 2610 de 1979.

Para la ciencia econémica, la indexacion se entiende como ef
procedimiento por medio del cual se aplica la modalidad de
mantener constante en el tiempo el valor de compra en toda
transaccion, compensandola a la misma de manera directa o
indirecta.

En_este sentido, el propésito de la indexacion es uno: mantener el
valor 0 poder adquisitivo constante de la moneda en razén de Ja
depreciacion que ha_sufrido por el paso del tiempo. La indexacion
0_correccion monetaria_no__tiene por finalidad incrementar o
aumentar el valor nominal de las sumas econdmicas, Sino
actualizario, es decir, traerio a valor presente.

Estima la Sala gue el procedimiento de actualizacion, indexacion,
indizacion o, simplemente, correccion_monetaria, no implica el
reconocimiento de un derecho adicional como un perjuicio o, si se
quiere, la imposicién de una sancion adicional.

Para (a_Sala_resulta absolutamente claro que las sanciones,
cualgquiera que ellas sean, deben siempre respetar el Principio de
Legalidad de la_Pena, esto es, deben ser autorizadas por el
Legislador y_ser impuestas, previo el trémite de un debido
proceso en_el que se_le respete el derecho de defensa 1%
aposicion al sancionado.

Sin embargo, la Sala reitera, que ese no es el caso en el que se
procede a realizar la correccién monetaria de sumas impagadas.
En este evento, lo que se esta haciendo es simplemente traer a
valor presente las sumas de dinero que, por el paso del tiempo,
han perdido poder de adquisicion o de compra. Nada mas que
eso. Esta lejos de constituirse en una sancion econémica a favor
de guien se reconozca.” (subrayas no originales)
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Conforme a esta jurisprudencia es evidente que la indexacién pretende
actualizar, ajustar o corregir a valor presente los valores de las sanciones
impuestas que por el paso del tiempo se encuentran depreciados, para
conservar los principios constitucionales de justicia y equidad, en aras de
que su proposito sea eficaz al momento de su cobro y que no pierda el

valor adquisitivo, sin que ello pueda llegar a considerarse la imposicion

de una sancion adicional o una diferente a la prevista en el Decreto 2610
de 1979.

iii) Conclusiones
Estudiado este caso particular y cencreto, esta Corporacion concluye:
a) La ley otorga a las autoridades administrativas, |la facultad de

imponer sanciones ante el incumplimiento de los deberes que

legalmente han sido impuestos, debiendo estar la conducta

sancionable y la sancion de manera inequivoca, clara y
expresamente definidas por el legislador, pues no se trata de una
potestad discrecional sino reglada. Asi, el particular conoce
previamente las consecuencias juridicas que le acarrea la comision
de una conducta antijuridica frente a las normas sustanciales y

procesales existentes.

b) En el caso concreto se advierte que la sancién impuesta se hizo
acorde a la normatividad v gente al momento de la ocurrencia de
los hechos, esto es el paragrafo 1° del articulo 3 del Decreto 2610
de 1979, respetando de este modo el principio de legalidad y
debido procesa.
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c)

La indexacién es una figura que permite mantener el valor
intrinseco del dinero en el tiempo para que se materialice
la reparacion integral del dafio con un pago justo y equitativo,
debido al fenémeno inflacionario y la depreciacion de la moneda,
pues entre el periodo en que se contrae la obligacion y aquel en el
que se cumple, la suma debida pierde gran parte de su poder
adquisitivo, por io que debe hacerse uso del IPC para traer el valor

aplicado en una multa impuesta a un valor presente.

L.a administracién al imponer ta sancién a la Empresa Ecoandina
Ltda. procedié a actualizar, corregir o ajustar el valor de la suma
determinada en los actos administrativos acusados, para traerlo al
valor actual o presente, esto teniendo en cuenta el valor de la
multa establecida en el precitado Decreto 2610, asi como la
pérdida de valor adquisitvo de la moneda y aplicando los
principios, de equidad, de justicia, el de integridad del pago y el de
reparacion integral del dafio, sin que pueda decirse que ello llega a
constituir la imposicion de una sancién adicional o diferente a la

establecida por la ley.

Luego, la indexacion de la sancion impuesta a la sociedad
Ecoandina Ltda., se estima ajustada a los criterios antes
decantados, en la medida que aquella se encuentra actualizada en
un valor vigente y acorde al marco del paragrafo 1° del articulo 3°
del Decreto 2610 de 1979 que establecié la suma de mil pesos
($1.000), como multa por la no presentacién oportuna de los

balances por cada dia de retardo, normatividad que a la fecha aln

XL
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se encuentra vigente, con un valor que en estos momentos no
resulta equitativo para su colro, razon por la cual |la administracion
obrd correctamente al indexar la sancién pecuniaria impuesta, de
manera objetiva y técnica y conforme a las formulas aceptadas
jurisprudencialmente por el Consejo de Estado, al no prever ia

norma un mecanismo especifico para la actualizacidén periddica de

los montos respectivos.

f) En cuanto a la aplicacion de-: principio de favorabilidad en el asunto
bajo estudio, no se encuentran los supuestos para proceder de
conformidad, en tanto que para la imposicion de la multa por [a no
presentacion oportuna de los balances por parte de los registrados
como enajenadores de inmuebles destinados a vivienda, se tuvo
en cuenta la norma vigente que regula la materia en tanto la
conducta imputable que resulta contraria a derecho, asi como en la

sancion pertinente.

Aqui solo que se trae el valor del sancion pecuniaria impuesta a
un valor real que cumpla con el principio de reparacién integral del
dafio, siendo la que corresponde aplicar por no existir otra norma
similar vigente que regule dicha materia, es decir no se presenta el
fendbmeno de coexistencia de normas o transito de leyes, que
regulen una situacion diferente sobre la misma materia que aqui se
discute, que eventuaimente pueda reportar algun beneficio
particular a la sociedad demandante, para que la administracion
hubiese hecho uso de aquella en reemplazo de la que fue
efectivamente aplicada, razdn por la cual se negara la solicitud de
aplicacién del principio de favorabilidad expresada en el recurso de
alzada.
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En consecuencia, se confirmara en su integridad la sentencia del 12 de
septiembre de 2016 proferida en audiencia por el Juzgado Sexto (6°)

Administrativo del Circuito de Bogota — Seccion Primera.

4, Costas procesales

De otra parte, se dispondra la condena en costas y agencias en derechos
en ambas instancias a la parte vencida, esto es, a la Empresa
Constructora Andina- Ecoandina Ltda., cuya liquidacién se hara por el
Juzgado de origen conforme a lo dispuesto en el articulo 188 del de la
tey 1437 de 2011, en armonia con los articulos 365 numeral 1% y 366

del Cédigo General del Proceso.

5. Reconocimiento de personeria juridica y solicitud

En escrito del 12 de abril de 2019 ta Dra. Gladys Alexandra Lucero
Cardenas Rivera en su calidad de Subsecretaria Juridica de la Secretaria
Distrital del Habitat, allego poder general otorgado mediante Escritura
Publica No. 3449 del 5 de octubre de 2018 protocolizada ante la Notaria
Sesenta y Cuatro del Circulo de Bogota D.C., conferido a su favor para
representar judicialmente a la entidad dentro del presente tramite (fls. 36~
49 C.2).

4 C.G.P., art. 365: condena en costas: En los procesos y en las actuaciones posteriores a
aquellos en que haya controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas:

1. Se condenard en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva
desfavorablemente el recurso de apelacion, casacion, queja, stplica, anulacion o revision que
haya propuesto. Ademas, en los casos especiales previstos en este codigo.
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También obra solicitud del 5 de septiembre de 2019, en la que pide la
expedicion de certificacidn sobr2 su calidad de apoderada de la
Secretaria Distrital del Habitat dentro del proceso de la referencia (fl. 51
C.2).

Frente a ambas solicitudes, esta Sala procedera a i) reconocer
personeria juridica a la apoderada de la Secretaria Distrital del Habitat,
Dra. Gladys Alexandra Lucero Cardenas Rivera en los términos y para
los efectos del poder conferido vy ii) ordenar a la Secretaria de la Seccidn
Primera que expida y envie la certificacion solicitada por la referida
apoderada.

6. Notificaciones Electréonicas
De conformidad con los lineamientos del Consejo Superior de la

Judicatura en el articulo 13 del Acuerdo PCSJA20-11549 del 7 de mayo

de 2020 y siguiendo la direclriz de la Presidencia del Tribunal

Administrativo de Cundinamarca, se le informara a la Secretaria de la
Seccion, los correos electrénicos de las partes del proceso para efectos
de las notificaciones judiciales.

En merito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
CUNDINAMARCA, SECCION PRIMERA, SUBSECCION "A"
administrando justicia en nombre de la Repubiica y por autoridad de la
ley,
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FALLA

PRIMERO: CONFIRMASE |a sentencia del 12 de septiembre de 2016
proferida en audiencia por el Juzgado Sexto (6°) Administrativo del
Circuito de Bogota — Seccion Primera, segin lo expuesto en la parte

motiva de esta providencia.

SEGUNDO: CONDENESE en costas procesales a la Empresa
Constructora Andina- Ecoandina Ltda, conforme a lo sefialado en Ia parte

motiva.

TERCERO: Por Secretaria NOTIFIQUESE esta decision a las partes

intervinientes en el proceso, a los siguientes correos electrénicos:

NOMBRE PARTE E- MAIL
PROCESAL
Ecoandina Ltda. | Apoderada ecoandina@colombia.com
Dra. Ruth Maricela | Demandante
Pulido Galvis
Secretaria  Distrital | Entidad notificacionesjudiciales@habitatbogota.gov.co,
del Habitat, Dra. | demandada | 9'adys.cardenas@habitat.gov.co
Gladys  Alexandra
Lucero Cardenas
Rivera

CUARTO: RECONOCESE personeria juridica a la Dra. GLADYS
ALEXANDRA LUCERO CARDENAS RIVERA como apoderada judicial
de la Secretaria Distrital del Habitat en los términos y para los efectos del

poder conferido.
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QUINTO: Por Secretaria, ELABORESE y enviese a la Dra. GLADYS
ALEXANDRA LUCERO CARDENAS RIVERA la respectiva certificacion
sobre su calidad de apoderada judicial de la Secretaria Distrital del

Habitat del dentro del proceso de la referencia.

SEXTO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al

Juzgado de origen dejando las constancias secretariales de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Aprobado en sesidn realizada en la fecha.

b ]
R clbdr f ores
CLAUDINXELIZABETH L | MORENO
Maglstrada

LUIS MANUEL. LASSO LOZANO
Magistrado

e

FELI E ALIRIO SOL RTE MAYA
Magistrado

e



