CONTROL FISCAL / RESPONSABILIDAD FISCAL / TERMINO DE CADUCIDAD
DE LA ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO -
Computo / FIRMEZA DEL ACTO ADMINISTRATIVO - Cuando los recursos se
hayan decidido / FALLO CON RESPONSABILIDAD FISCAL - Notificacién /
CADUCIDAD DE LA ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMENTO DEL
DERECHO - Computo desde la notificacion de la decision que resolvio el
recurso de apelaciéon del fallo con responsabilidad fiscal / CADUCIDAD DE
LA ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMENTO DEL DERECHO -
Configuraciéon / EXCEPCION DE CADUCIDAD DE LA ACCION - Probada

Encuentra la Sala que, de conformidad con lo previsto en los articulos 55, 56 y 59
de la Ley 610 indicados supra, en concordancia a lo previsto en el articulo 62 nam.
2 del CCA, para que el fallo de responsabilidad nim. 50100/0080/04, mediante el
cual se resolvié el recurso de apelacion interpuesto por las demandantes, quedara
debidamente ejecutoriado, era necesario que el mismo fuera notificado a las
partes, con sujecion a la regla general contenida en el articulo 136 del CCA, en
consideracion a que el mismo no sigue un régimen exceptivo, como, verbigracia,
establece el articulo 71 de la Ley 388 de 1997 para la accion especial de nulidad y
restablecimiento del derecho en materia de expropiacion. Lo anterior, en
consideracion a que de este hecho, se desprende como consecuencia la eficacia
de la decisién por cuanto la administracion solo puede darle efectos a partir del
momento en que el interesado tuvo conocimiento de la misma para que en el
mismo sentido pueda ejercer los derechos de defensa y contradiccion. Concluye la
Sala que, para el caso que nos ocupa, esta demostrado que el fallo de
responsabilidad fiscal expedido mediante auto de junio 30 de 2009, proferido por
el manejo de recursos de la Secretaria de Hacienda Distrital, [...] mediante el cual
se resolvib el recurso de apelacion presentado contra el fallo nam. 012 de 31 de
marzo de 2009, fue notificado personalmente al apoderado del Consorcio FPB el
catorce (14) de julio de 2009, quedando agotada de esta forma la via gubernativa,
como se puede observar a folio 186 del cuaderno principal, de manera que, para
la Sala, resulta claro que el término de cuatro (4) meses previsto en el articulo 136
del CCA se encuentra superado, toda vez que el mismo empezé a correr a partir
del dia siguiente a la referida fecha, es decir, a partir del 15 de julio para concluir el
15 de noviembre de 2009. Para la Sala, el término de caducidad no tuvo la virtud
de suspenderse por la parte demandante, con los efectos propios de la
presentacion de la solicitud de conciliacion extrajudicial en derecho para el
agotamiento del requisito de procedibilidad, toda vez que la misma fue radicada
ante la Unidad Coordinadora de las Procuradurias Judiciales Administrativas de la
Procuraduria General de la Nacién el dia 2 de diciembre de 2009, conforme
expresamente obra en la constancia de audiencia de conciliacién celebrada el 24
de febrero de 2010 que declaro fallida la conciliacion entre las partes, en
desarrollo a lo dispuesto en la Ley 1285 de 22 de enero de 2009, en la medida que
superd el plazo legal para la presentacion de la demanda que expird el 15 de
noviembre de 2009. Asi las cosas, teniendo en cuenta que la demanda fue
presentada el dia 4 de marzo de 2010 es forzoso concluir que la misma fue
presentada de manera extemporanea toda vez que la parte demandante no
interpuso la accion de nulidad y restablecimiento del derecho en el término legal,
operando el fendmeno juridico de la caducidad, por lo que la Sala confirmara el
fallo apelado que declaré probada la excepcién de caducidad de la mencionada
accion y se inhibié de hacer pronunciamiento de fondo.

EJECUTORIA Y EJECUCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO - Diferencias /
REITERACION DE JURISPRUDENCIA



Para la Sala, las distinciones entre ejecutoriedad y ejecucion del acto
administrativo, consisten en que mientras el primero hace referencia a la firmeza
del acto, a su obligatoriedad o la posibilidad de imponerlo unilateralmente, el
segundo hace alusién al conjunto de actuaciones que se adoptan para cumplir lo
ordenado en el respectivo acto.

PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL — Actos demandables

La demanda se presentd contra 4 actos administrativos, entre ellos, contra: i) el
auto de imputacién de responsabilidad fiscal nim. 36 del 14 de octubre de 2008; ii)
el auto num. 012 del 31 de marzo de 2009, “por medio del cual se falla con
responsabilidad fiscal’; iii) el auto sin numero de 22 de mayo de 2009, “por medio
del cual se resuelve el recurso de reposicion”; y iv) el auto sin numero de 30 de
junio de 2009, “por medio de cual se resuelve el recurso de apelacién”, expedidos
por la parte demandada. La Sala, en consecuencia, centrara su analisis en el auto
de 30 de junio de 2009 “por el cual se resuelve en via de apelacién y consulta” el
recurso presentado contra el auto nim. 012 de 2009 expedido por la parte
demandada toda vez que es el acto administrativo que es objeto de control ante la
jurisdiccién contencioso administrativa.

FUENTE FORMAL: LEY 610 DE 2000 — ARTICULO 55 /, LEY 610 DE 2000 -
ARTICULO 56 NUMERAL 3 / LEY 610 DE 2000 — ARTICULO 59 / CODIGO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO — ARTICULO 62 / CODIGO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO - ARTICULO 64 / CODIGO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO — ARTICULO 136 NUMERAL 2
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Bogota, D.C., quince (15) de agosto de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion numero: 25000-23-24-000-2010-00097-01

Actor: FIDUCIARIA CAFETERA S.A; FIDUCAFE Y FIDUCIARIA LA
PREVISORA S.A; FIDUPREVISORA S.A

Demandado: DISTRITO CAPITAL - CONTRALORIA DE BOGOTA D.C
Referencia: Accion de Nulidad y Restablecimiento del Derecho

Tema: PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL — Contabilizacién término
de Caducidad- Marco legal / Excepcion de caducidad - Probada

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA



La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra
la sentencia proferida el 24 de junio de 2013 por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion C en Descongestion.

La presente providencia tiene las siguientes partes: i) Antecedentes; ii)
Consideraciones de la Sala, y iii) Resuelve; las cuales se desarrollan a

continuacion:

|. ANTECEDENTES

La demanda

1. Fiduciaria Cafetera S.A Fiducafé y Fiduciaria La Previsora S.A, Fiduprevisora
S.A, en adelante la parte demandante, mediante apoderado, presentaron
demandal, en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho
prevista en el articulo 85 del Cddigo Contencioso Administrativo, contra: i) el auto
de imputacion de responsabilidad fiscal nim. 36 del 14 de octubre de 2008; ii) el
auto num. 012 del 31 de marzo de 2009, “por medio del cual se falla con
responsabilidad fiscal”; iii) el auto sin numero de 22 de mayo de 2009, “por medio
del cual se resuelve el recurso de reposicion”; y iv) el auto sin numero de 30 de
junio de 2009, “por medio de cual se resuelve el recurso de apelacidén”, expedidos
por la Contraloria de Bogota D.C, en adelante la parte demandada, con el fin de

que se reconozcan las siguientes:

Pretensiones

2. En la demanda se solicitaron las siguientes declaraciones 2:

“...] PRIMERA : Que se DECLARE la nulidad del Auto nro. 36 del 14 de
octubre de 2008 por medio del cual se imputa responsabilidad , el Auto nro.
012 del 31 de Marzo de 2009, por medio del cual se falla con
responsabilidad fiscal en contra de mis poderdantes y a otros, el Auto de 22
de Mayo de 2009, por medio del cual se resuelve el recurso de reposiciéon
presentado y en contra del Auto de 30 de junio de 2009, por medio del cual
se resuelve en via de apelacion y consulta sobre el auto No. 012 de 2009,
proferidos por la CONTRALORIA DE BOGOTA D.C, en desconocimiento de
lo establecido en el articulo 84 del Codigo Contencioso Administrativo.

SEGUNDA: Que a manera de restablecimiento del derecho se DECLARE a
los demandantes exonerados de responsabilidad fiscal y se ORDENE a la
CONTRALORIA DE BOGOTA D.C, a restituir a las demandantes, a manera
de dafio emergente, la suma fijada a su cargo como responsabilidad fiscal

1 Cfr. Folios 6 a 26 del cuaderno principal en primera instancia.
2 Cfr. Folio 13 cuaderno principal en primera instancia.



actualizada de acuerdo con el indice de precios al consumidor y como lucro
cesante, se ordene el pago de los intereses corrientes sobre la suma
anteriormente sefialada, que se generen a partir de la fecha en que se pagé
la condena por responsabilidad fiscal, y hasta la fecha en que la entidad
demandada efectivamente pague, teniendo en cuenta la certificacion que
expida la Superintendencia Bancaria como prueba de las tasas de interés
corriente.

TERCERA: Que se CONDENE en costas y agencias en derecho de la
presente tramitacién a la parte demandada, si llegare a oponerse a estas
pretensiones./[...]”.

Presupuestos facticos

3. La parte demandante indicd, en sintesis, los siguientes hechos® para

fundamentar sus pretensiones:

3.1. Sefial6 que, el Decreto 1150 de diciembre 29 de 2000* dispuso que los
recursos del Fondo de Pensiones Publicas de Bogota fueran administrados

mediante un patrimonio auténomo.

3.2. Manifestd que, en virtud de ello, la Secretaria Distrital de Hacienda adelant6 el
proceso de licitacion publica SH 011 de 2000, tendiente a la entrega de los
recursos de Fondo de Pensiones Publicas de Bogota, a una sociedad fiduciaria o
a una sociedad administradora de fondo de pensiones debidamente constituida y

vigilada por la Superintendencia Bancaria, en calidad de patrimonio autbnomo.

3.3. Asevero que las fiduciarias demandantes, mediante documento privado del 5
de abril de 2001, conformaron el Consorcio FBP para presentar la oferta para la
licitacién publica SH 011 de 2000 de la Secretaria Distrital de Hacienda, la cual
finalizd con la adjudicacion de la misma al Consorcio mencionado el dia 17 de
mayo de 2001 y la suscripcion del contrato num. 08 de 2001, con un término de
duracion hasta el 31 de octubre de 2005, firmandose el acta de liquidaciéon

correspondiente el 30 de agosto de 2006.

3.4. Sefald que, el 11 de junio de 2004, fue realizada la primera modificacion al

contrato consistente en: i) modificar el plazo de ejecucién hasta el 31 de diciembre

3 Cfr. Folios 7 al 13 del cuaderno principal en primera instancia

4 Decreto 1150 de diciembre 29 de 2000, Alcaldia Mayor de Bogota D.C “ Por el cual se modifican
los Decretos 350 de 1995 y 716 de 1996, se delega la facultad de contratar con cargo al Fondo de
Pensiones Publicas de Bogota D.C., se asignan unas funciones y se dictan otras disposiciones.»



de 2004; ii) adicionar la clausula tercera en relacion a las obligaciones del
administrador, imponiéndole la carga de realizar los aportes a seguridad social y
los aportes parafiscales; iii) adicionar la cldusula de multas y ; iv) incorporar como
causal de aplicacion a la clausula excepcional de caducidad administrativa, el
incumplimiento durante cuatro (4) meses de la obligacion de hacer los aportes

parafiscales y a la seguridad social.

3.5. Adujo que el 10 de diciembre de 2004 y el 29 de junio de 2005, se realizaron
la segunda, tercera y cuarta modificacion al contrato, mediante la cual se prorrogé
su ejecucion durante seis (6) meses, se adicionaron trescientos noventa y seis
millones de pesos, $396,000,000, al valor del contrato y se modific6 nuevamente
la clausula relativa al interventor; se adicion6 nuevamente en la suma de
cuatrocientos millones de pesos, $400,000,000, su valor y se modifico la clausula
décima segunda del contrato, relativa a la remuneracion del administrador, asi

como la clausula trigésima referente a la liquidacion.

3.6. Precis6 que, conforme a la clausula tercera del contrato, entre las
obligaciones principales del Consorcio FPB, contenidas en el contrato de
administracién fiduciaria se encontraban las de “pagar las obligaciones
pensionales a cargo del Fondo de Pensiones Publicas de Bogota D.C que
hubieren sido reconocidas por el Secretario de Hacienda; efectuar en los Centros
de Atencién al Pensionado Distrital-CAPD- la recepcién de las novedades
reportadas por los pensionados, consignarlas en el sistema de informacion
destinado por la Secretaria de Hacienda para tal efecto y enviarlas a la
subdireccién de obligaciones pensionales; administrar integralmente el patrimonio
auténomo con sujecion a las normas vigentes aplicables a este tipo de contratos y
los procedimientos establecidos en el Manual de Practicas y Procedimientos

concertado con el Distrito”.

3.7. Argumento que, conforme al contrato, el Consorcio solo podia suspender los
pagos a que hubiere lugar, previa autorizacién del Distrito, incluso cuando un
beneficiario dejara de cobrar la pension durante tres (3) meses consecutivos y que
el Administrador no seria responsable por las fallas en la realizacion de las
actividades del contrato, cuando las mismas fueren generadas en deficiencias de
la informacién suministrada por el Distrito o por las entidades encargadas de

proporcionarla.



3.8. Sefalé que, conforme al numeral 7.4 del contrato, el Distrito se obligaba a
entregar al Administrador dentro de los ultimos cinco (5) dias calendario de cada
mes, en medio magnético y por separado las ndbminas a pagar por las entidades
sustituidas por el fondo en virtud del Decreto 1150 de diciembre 29 de 2000 y de
los convenios interadministrativos celebrados por el Distrito, de tal suerte que, el
Consorcio como administrador, se limitaba a cumplir los mandatos que daba la
Secretaria de Hacienda, en relacion con los pagos que debian realizarse mes a
mes, entre otras cosas, porque no contaba con los medios necesarios para
comprobar el cumplimiento de los requisitos para el reconocimiento de las
pensiones, elementos que se encontraban en manos de la Secretaria de Hacienda
Distrital.

3.9 Refirido que, el sefior Carlos Julio Avila Camargo, el 21 de octubre de 2003,
radicé ante el Consorcio FPB, la solicitud tendiente a obtener el reconocimiento y
pago de la pension de jubilaciébn, documentos que fueron remitidos a la
subdireccién de obligaciones pensionales de la Secretaria de Hacienda Distrital,

con el fin de decidir si reconocia o no el pago de la pension.

3.10. La Secretaria de Hacienda Distrital expidio la Resolucién nam. 2552 del 27
de octubre de 2003, reconociendo y ordenando el pago de la pensién del sefior
Carlos Julio Avila Camargo; reconocimiento que se realizo de acuerdo a los
procedimientos internos estructurados por la Secretaria de Hacienda Distrital y en

los cuales el Consorcio no tenia ningun tipo de participacion.

3.11. Precis6 que, la entonces Direccién Sector Gobierno de la Contraloria de
Bogota D.C, realiz6 una Auditoria Gubernamental con enfoque integral, modalidad
D.P.C Nro. 270 de 2004, la cual arroj6 un hallazgo fiscal, reportado mediante
memorando num. 35000-000199 de fecha abril 19 de 2004, por el presunto
reconocimiento y pago irregular de pensiones, entre otros, al sefior Carlos Julio
Avila Camargo, determinando el detrimento en la cuantia de ciento trece millones
ciento cinco mil sesenta y tres pesos, $113,105,063, y teniendo como entidad

afectada a la Secretaria Distrital de Hacienda de Bogota.

3.12. Mencion6 que, mediante auto del 30 de abril de 2004, se asigné
competencia para iniciar y adelantar el proceso de Responsabilidad Fiscal num.
50100-0080/04, el cual inicio el 5 de mayo de 2004 contra el Consorcio FPB,



integrado por Fiduciaria La Previsora S.A y Fiducafé S.A, y algunos funcionarios

de la Secretaria Distrital de Hacienda de Bogota.

3.13. Mediante auto 004 de 23 de enero de 2008, la primera instancia ordeno el
archivo del proceso a favor de la Fiduciaria La Previsora S.A y Fiducafé S.A,
decision que fue revocada en grado de consulta mediante auto del 19 de marzo de
2008, por considerar que aun existian situaciones que no habian sido objeto de

investigacion.

3.14. Mediante auto num. 036 del 14 de octubre de 2008, la primera instancia
decidio imputar responsabilidad fiscal solidaria en cuantia de ciento trece millones
ciento cinco mil sesenta y tres pesos, $113,105,063, contra el Consorcio FPB,
integrado por Fiduciaria La Previsora S.A y Fiducafé S.A y algunos funcionarios de

la Secretaria Distrital de Hacienda de Bogota, sefialandose que:

3.14.1. El Consorcio FPB debi6 iniciar los tramites correspondientes ante la
Compafiia Aseguradora con el fin de que reconociera el siniestro y pagara la

indemnizacioén respectiva.

3.14.2 . El Consorcio no se ha debido comprometer a recibir documentacion sin
contar con la facultad de verificarla, y “...] adicionalmente, no entiende el
despacho como el Consorcio se comprometié a recibir la documentacién para el
tramite de la prestacién social, sino (sic) tiene la posibilidad de verificar su
autenticidad y controlarlo a través del sistema SISLA, el tiempo de recorrido del

procedimientof...]"

3.14.3. El Consorcio FPB no disefié ni adoptd los procedimientos necesarios para

verificar la identidad de los pensionados y evitar fraudes.

3.14.4 El cheque con el que se realiz6 el pago ha debido estar cruzado para que
fuere consignado en una cuenta y no permitir que se realizara el pago por

ventanilla.

3.15. La Subdireccién de procesos de responsabilidad fiscal, el 31 de marzo de
2009, mediante auto 012, profiri6 fallo con responsabilidad fiscal contra la

Fiduciaria La Previsora S.A y Fiduciaria Cafetera S.A y algunos funcionarios de la

5 Cfr. Folio 12 cuaderno principal primera instancia



Secretaria Distrital de Hacienda de Bogota en cuantia actualizada de ciento
cuarenta y cinco millones quinientos setenta mil cuatrocientos treinta pesos
$145,570,430, sefalando que el Consorcio FPB incumpli6 sus obligaciones
contractuales por cuanto no disefio ni adopt6 los procedimientos necesarios para
verificar la identidad de los pensionados y es responsable del detrimento fiscal en
la medida en que no dio aviso a la Compariia de Seguros para que reconocieran el
siniestro, ni realizdé ninguna gestion cuando conocié de la investigacion que se

adelantaba.

3.16. Fiduciaria La Previsora S.A, el 29 de abril de 2009, interpuso recurso de
reposicion y, en subsidio, apelacion, contra el auto 012.

3.17. Mediante auto de 22 de mayo de 2009, se resolvié el recurso de reposicion
confirmando la decision recurrida y se concedié el recurso de apelacion que fue
resuelto por la Direccion de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva,
mediante auto de 30 de junio de 2009, confirmando el auto 012 de 31 de marzo de
2009 contra el Consorcio FPB, en cuantia solidaria actualizada de ciento cuarenta
y cinco millones quinientos setenta mil cuatrocientos treinta pesos $ 145,570,430 ,
acto administrativo que quedoé ejecutoriado el 10 de agosto de 2009, como consta

en certificacién expedida por la Contraloria de Bogota D.C.

3.18. Una vez en firme la decisién final del proceso de responsabilidad fiscal, la
parte demandada inici6 el proceso de cobro coactivo num. 2027-09 contra los
sefiores: Ximena Juana Francisca Lozano, Eduardo Vicente Botero y el Consorcio
FPB, compuesto por Fiduciaria La Previsora S.A y Fiduciaria Cafetera Fiducafé
S.A.

3.19. Las fiduciarias miembros del Consorcio FPB, el 23 de septiembre de 2009,
cancelaron la suma de ciento cuarenta y siete millones setecientos cinco mil
cuatrocientos sesenta y tres pesos con cuarenta y cuatro centavos moneda legal
$147,705,463,41, correspondientes a la obligacion fiscal fijada méas los intereses
causados y las costas del proceso. En virtud de lo anterior, la Contraloria de
Bogota D.C decidid, por medio del auto nium. 035 del 24 de septiembre de 2009,
reconocer el pago efectuado, declarar terminado el proceso coactivo 2027-09,

levantando las medidas cautelares decretadas.



3.20. El 24 de febrero de 2010, se llevo a cabo audiencia de conciliacion, con el fin
de surtir el requisito de procedibilidad, declarandose fallida ante la falta de animo

conciliatorio de la parte demandada.

Normas violadas y concepto de la violacion

4. La parte demandante adujo la vulneracion de: i) los articulos 6, 16, 29 ,83 , 84,
121, 209 y 333 de la Constitucion Politica ; ii) los articulos 1602 y 1603 del Cédigo
Civil; iii) los articulos 822, 824 ,835, 1226 y siguientes del Codigo de Comercio; iv)
los articulos 2, 84 y 85 del CCAy los articulos 2, 4, 5, 22, 23 y 53 de la Ley 610 de
agosto 15 de 20006.

Concepto de la violacion

5. La parte demandante, en sintesis, expuso los siguientes cargos de violacion’:

Violacién de las normas en que debia fundarse la decision

5.1. Senalé que, la administracion cuestiona la actuaciéon del Consorcio FPB
manifestando que este no asumié dentro del contrato, obligaciones que estaba
obligado a asumir. Esta interpretacion claramente vulnera el principio de la
autonomia de la libertad, establecido en la Constitucién Politica y en la regulacién
Civil y, es aplicable también en el caso de los contratos celebrados con
autoridades publicas, como se deriva del articulo 13 de la Ley 80 de 28 de octubre
de 19938, desconociendo igualmente los articulos 1602 del Cédigo Civil y 822 del

Caodigo de Comercio segun los cuales los contratos son ley para las partes.

6. Indico que, si las partes acordaron dentro del texto contractual cuales serian las
obligaciones que cada una de ellas asumiria, resulta violatorio de las disposiciones
mencionadas que la entidad demandada pretenda imponerle a las demandantes
actividades que no fueron acordadas por las partes dentro del texto contractual o
que fueron acordadas en sentido diferente al que les fue exigida dentro del
proceso de responsabilidad fiscal, pretendiendo que el Consorcio FPB asumiera

6 Por la cual se establece el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de competencia de
las contralorias

7 Cfr. Folios 13 a 22 cuaderno principal en primera instancia

8 Ley 80 de 28 de octubre de 1993 “ Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la
Administracién Publica”



obligaciones que no solo no se encontraban en el texto contractual sino que le
eran imposibles cumplir, como por ejemplo la verificacion del cumplimiento de los
requisitos pensionales, desconociendo la prohibiciébn constitucional de exigir
requisitos adicionales a los establecidos en la ley.

7. Senalé que, resulta apartado de la norma constitucional mencionada que la
parte demandante exigiera al contratista la presentacion y el cumplimiento de
documentos y procedimientos que no estaba en capacidad de pedir.

8. En el mismo sentido, precis6 que de acuerdo a la normativa pensional vigente
para la época de los hechos, Decreto 2751 de 26 de Noviembre de 2002°, Decreto
2150 de diciembre 5 1995 y Ley 700 de noviembre 7 de 2001, el pago de las
mesadas pensionales se podia realizar directamente al beneficiado, por lo que

entidad encargada debia verificar, por el medio idéneo, la identidad del interesado.

Falsa motivacion

9. Afirmd que las decisiones de la administracién en el proceso de responsabilidad
fiscal nam. 0080/04 se basaron en diferentes supuestos que resultaban

equivocados a la luz de los hechos concretos y de la normatividad aplicable.

10. En este sentido, precisé que de acuerdo al articulo 5 de la Ley 610, el primer
elemento necesario para que exista responsabilidad fiscal es que exista una
conducta dolosa o culposa que pueda ser atribuida a una persona que realice
gestion fiscal.

Las Fiduciarias no realizaban gestion fiscal

11. Estimo, en relacion con el concepto de gestion fiscal, que el Consorcio FPB no
podia tomar ninguna decision respecto de bienes del Estado y su funcién
consistia, como se deriva del contrato de fiducia y de la ley aplicable, en cumplir
las 6rdenes que impartia la Secretaria de Hacienda Distrital que era la entidad que
con capacidad legal para reconocer las pensiones y ordenar su pago.

9 Decreto 2751 de 26 de Noviembre de 2002 de la Presidente de la Republica “Por medio del cual se
reglamenta el articulo 5° del Decreto 2150 de 1995 y la Ley 700 de 2001”.

10 Decreto 2150 de diciembre 5 de 1995 del Presidente de la Republica “ Por el cual se suprimen y
reforman regulaciones, procedimientos o tramites innecesarios existentes en la Administracién Publica”.

11 Ley 700 de noviembre 7 de 2001 “Por medio de la cual se dictan medidas tendientes a mejorar las
condiciones de vida de los pensionados y se dictan otras disposiciones”.



El Consorcio no incumplio el contrato celebrado

12. Hizo énfasis en que, como establece la clausula tercera del contrato, una vez
reconocida por la Secretaria de Hacienda Distrital las obligaciones pensionales,
era obligacion del Consorcio realizar el pago correspondiente, salvo que contara
con la autorizacion expresa del contratante para no realizarlo.

13. Afirmo que, de conformidad con la misma clausula contractual, el Consorcio no
seria responsable por fallas generadas en deficiencias de informacion

suministrada por el Distrito o por las entidades encargadas de proporcionarla.

El Consorcio no inici6 ante la aseguradora los tramites necesarios para

obtener el pago del siniestro

14. En relacion con el argumento contenido en los actos acusados en el sentido de
que el Consorcio habia incurrido en culpa al no iniciar ante la aseguradora los
tramites necesarios para obtener el pago del siniestro dentro de la péliza de
infidelidad suscrita, consideré que la misma solo cubria los actos causados con

dolo de sus empleados.

15. Sobre el particular, precis6 que la pdliza de infidelidad es diferente a una pdéliza
de responsabilidad civil, que habria sido la aplicable al evento en cuestion y, dado
que los empleados del Consorcio que trabajaron en desarrollo del contrato
celebrado con la administraciéon actuaron de acuerdo a sus obligaciones legales y

contractuales, tal reclamacion resultaba improcedente.

16. Aclar6 que, si el detrimento patrimonial fue ocasionado por un tercero, los
funcionarios de la Secretaria de Hacienda Distrital, no se entiende como el hecho
de no haber hecho efectiva la poéliza que amparaba la ejecucion del contrato
puede ser prueba o siquiera indicio de responsabilidad fiscal de los demandantes.
Aceptar un planteamiento en este sentido, afirmd, implicaria que se esta obligando
al contratista a indemnizar un perjuicio ocasionado por un tercero, pues no debe
perderse de vista que en caso de que se hiciera efectiva la poliza, la entidad
aseguradora repetiria contra el contratista, cuyo patrimonio finalmente se veria

afectado.



El Consorcio realiz6 el pago de las mesadas pensionales del sefior Avila por
ventanilla cuando el contrato sefialaba que debia realizarse por medio de

consignacion

17. Respecto del cuestionamiento contenido en los actos acusados en el sentido
de que el Consorcio realiz6 el pago de las mesadas pensionales al sefior Carlos
Julio Avila Camargo, por ventanilla, cuando el contrato sefialaba que debia
realizarse por consignacion, consideré que tal cuestionamiento deja de lado no
solo que la ley permitia el pago directo a los pensionados, sino que, conforme al
Manual de Procedimiento realizado por el Consorcio, en cumplimiento de sus
obligaciones contractuales y aprobado por la Secretaria de Hacienda Distrital, el
pago se podia realizar en tres modalidades: en abono en cuenta, por ventanilla o

en domicilio.

El Consorcio no realizé la carnetizacion de los pensionados a que habia

lugar

18. Frente a las consideraciones en el sentido de que el Consorcio no realizé la
carnetizacion de los pensionados a los que habia lugar, estimé que no es cierto
que tal obligacién se hubiere incumplido en tanto el Consorcio no podia exigir a los
pensionados requisitos adicionales a los que se encontraban autorizados en la ley
y el contrato, consistentes en la cédula de ciudadania, y en algunos casos, el

certificado de supervivencia.

19. Aseverd que, la prueba de que el Consorcio habia cumplido todas las
obligaciones contractuales esta en el hecho que, por una parte, se prorrogé la
vigencia del contrato y, por la otra, a lo largo del desarrollo contractual nunca

impuso multa o sancion alguna al contratista.

El Consorcio no contaba con una base de datos actualizada que le permitiera

controlar los pagos

20. Frente al sefialamiento contenido en los actos administrativos acusados en el
sentido de que el Consorcio no contaba con una base de datos actualizada que le

permitiera controlar los pagos, observé que nuevamente la administracion exige al



contratista requisitos 0 actuaciones que no se encontraban en la ley ni en el
contrato y que, en consecuencia, no se encontraba en la obligacién de establecer
y cumplir en la medida en que, de conformidad con la clausula 3.30 del contrato, la
obligacion del mismo consistia en realizar la depuracién de la base de datos una
vez al afo, por lo que la exigencia realizada por la administracion carece de todo

fundamento legal y contractual.

No implemento procedimientos para prevenir el fraude de acuerdo con lo
establecido en el Decreto 012 de 2001

21. Afadié que, la administracion distrital no precis6 cual o cuéles normas del
Decreto 012 de 2001 habian sido desconocidas, no obstante, la misma disposicion
autoriza el pago de mesadas pensionales mediante el pago personal al
beneficiado, sin exigir ningun tipo de tramite o documento adicional, con lo cual no
se presentd el supuesto desconocimiento del Decreto Distrital mencionado y los
miembros del Consorcio no dejaron de implementar ningun procedimiento que les

fuera exigido por la ley o el contrato.

22. Aseverd que, ninguno de los miembros del Consorcio actiio con culpa en el
cumplimiento de las obligaciones contractuales y, por el contrario, los mismos

actuaron de manera diligente en el cumplimiento de todas ellas.

23. Sostuvo que, de acuerdo a la jurisprudencia constitucional, para que se
configure la responsabilidad fiscal no es suficiente que se configure cualquier tipo
de culpa sino que se debe tratar de culpa grave, de conformidad con lo previsto en
el paragrafo 2 del articulo 4 y articulo 53 de la Ley 610.

La exigencia realizada por la Contraloria resulta imposible de cumplir

24. Estim6 como imposible de cumplir la exigencia de la Contraloria de suspender
los pagos al sefior Carlos Julio Avila Camargo ya que no tenia en sus manos los
medios para poder cuestionar la decision tomada por la Secretaria de Hacienda
Distrital, que, ademas nunca fue revocada. No solo no podia desconocer la
presuncion de legalidad del acto administrativo por medio del cual se le reconocio
la pension al sefior Avila sino que, incluso, si hubiere querido cuestionarlo carecia
de los medios para hacerlo, pues toda la documentacion de soporte que se debia

revisar con el fin de verificar el cumplimiento de los requisitos necesarios para



acceder al beneficio de la pensién, se encontraba en manos de la Secretaria
Distrital, entidad que, como encontré la parte demandada en el procedimiento
administrativo, fall6 en el cumplimiento del procedimiento establecido para el

reconocimiento de la pension.

No hay un nexo de causalidad entre la actuacion de la fiduciaria y el dafo

causado

25. Adujo la ausencia de nexo causal entre la actuacion de la fiduciaria y el dafio
causado, en tanto, afirma, se demostré que las causas directas del reconocimiento
equivocado de las pensiones a nombre del sefior Carlos Julio Avila Camargo
fueron las actuaciones de la Secretaria de Hacienda Distrital y sus funcionarios

quienes expidieron la Resolucion 2881 del 1 10 (sic) de noviembre de 2003.

26. Argumentd que, los hechos que se le imputaron a los miembros del Consorcio
FPB no fueron la causa eficiente del dafio o detrimento patrimonial, por lo que,

con fundamento en los mismos no podia haberse imputado responsabilidad fiscal.

Hecho de un tercero: el detrimento patrimonial fue causado de manera
directay Unica por la actuacion de funcionarios de la Secretaria de Hacienda
Distrital

27. Atribuyd el detrimento patrimonial a la actuacién dolosa con la que actuaron
los funcionarios del Distrito, quienes modificaron a ultima hora los procedimientos
existentes para el reconocimiento de pensiones y los requisitos que debian
cumplirse para tales reconocimientos, lo cual, se encontraba previsto
expresamente en el contrato como una causal eximente de responsabilidad, no
teniendo el Consorcio ninguna facultad para cuestionar los actos administrativos
expedidos por la Secretaria de Hacienda Distrital ni ninguna competencia para
realizar una revision material y de fondo de los documentos, con lo cual la
imputacién de responsabilidad fiscal de los actos que se cuestiona conlleva
necesariamente la violacion del principio de legalidad contenido en los articulos 6
y 209 de la C.P.



Violacién al derecho al debido proceso

28. Consider6 que la parte demandada viol6 el derecho al debido proceso pues los
hechos que la llevaron a proferir un fallo con responsabilidad fiscal fueron
diferentes de los hechos que se iniciaron al principio de la investigacion y , en esas
circunstancias, los actos acusados incurrieron en la violacién del articulo 29 de la
C.P.

Prescripcion de laresponsabilidad fiscal

29. Sefialo que, de acuerdo con el articulo 9 de la Ley 610, la responsabilidad
fiscal prescribird en 5 afios contados a partir del auto de apertura del proceso de
responsabilidad fiscal, si dentro de dicho término no se ha dictado providencia en
firme que la declare. Dado que en el proceso de responsabilidad fiscal nam.
080/04 se profiri6 auto de apertura el 30 de abril de 2004, mientras que la
providencia que declaré la responsabilidad fiscal quedd en firme el dia 10 de
agosto de 2009, es claro que se configurd la prescripcion de la responsabilidad y
que, como consecuencia de ello las decisiones que la declararon deben ser

revocadas.

Contestacion de demanda por parte de la Contraloria de Bogota D.C

30. La demandada, dentro de la oportunidad procesal correspondiente, contesto
la demanda?? y expresd su oposicion a las pretensiones planteadas y, en sintesis,
sento asi su posicion respecto de las pretensiones y sus fundamentos facticos y

juridicos.

Excepcidon de caducidad

31. La demandada propone la excepcion de caducidad de la accion

fundamentandola en que:

12 Cfr. Folios 53 a 64 del cuaderno principal en primera instancia



31.1 “[...] el Auto de junio 30 de 2009, por medio del cual se resuelve en via de
apelacion y consulta sobre el Auto nro. 012 de 2009, por el cual se resuelve el
recurso de apelacion contra el Fallo de Responsabilidad Fiscal 012 del 31 de
Marzo de 2009, fue notificado al Consorcio FPS FIDUCIARIA LA PREVISORA
S.A y FIDUCAFE S.A el 14 de julio de 2009, razén por la cual, al tenor del
Numeral 2 del Articulo 136 del Cddigo Contencioso Administrativo, el
convocante contaba con cuatro meses, a partir del dia siguiente a la notificacion
del mencionado acto administrativo para instaurar la acciébn de nulidad y
restablecimiento del derecho, término que vencio el 14 de noviembre de 2009,

motivo por lo que a esa fecha ha operado el fendmeno juridico de la caducidad

[,

31.2. Argumentd que “[...] la parte actora agotdé el requisito de procedibilidad
contemplado en la ley 1285 de 2009 elevando solicitud de conciliacién extrajudicial
ante la Procuraduria General de la Nacion el dia 2 de diciembre de 2009 ( osea,
por fuera del término de caducidad) tal y como consta en el acta suscrita el 24 de
febrero de 2010 y teniendo en cuenta que la solicitud de conciliacion se formulo
por fuera del término de caducidad contemplado en el articulo 136 numeral 2 del
Cddigo Contencioso Administrativo y que la accion fue presentada en forma

extemporanea, frente al fenémeno juridico de la caducidad de la accionf...]*4.

32. En relacion al concepto de violacién contenido en la demanda consideré que,
frente a la definicion de gestion fiscal, en los términos definidos por la Ley 610 , el
Consorcio FPB ejercia administracion de recursos publicos y por lo tanto, debia
tener un mayor cuidado en su manejo; tanto es asi, que constituyé una poliza de
infidelidad para que se amparara los recursos publicos, para que, una vez
conocidos los hechos generadores del dafo, iniciara el procedimiento ante la
Compafila Aseguradora para que reconociera el siniestro y pagara la
indemnizacion respectiva, actividad que, segun afirma, no hizo, mostrando una
conducta negligente por parte de los directivos del consorcio frente a los recursos

del distrito Capital.

32. Observé que, como el Consorcio FPB tenia como obligacion principal la
administracion de los recursos destinados al pago de pasivos laborales, los cuales

corresponden al pago de pensiones debidamente reconocidas y liquidadas por la

13 Cfr. Folio 54 cuaderno principal en primera instancia
14 Cfr. Folio 55 cuaderno principal en primera instancia



Secretaria de Hacienda Distrital, era de gran trascendencia que los documentos
recibidos por primera vez, fueran objeto de verificacion por parte del Consorcio y
antes de comenzar el tramite administrativo por parte de la Secretaria de
Hacienda vy, por ello, se imputd responsabilidad fiscal, como consecuencia del
dafo patrimonial sufrido por el Distrito Capital en cuantia de $ 113,105,603, por el
reconocimiento y pago irregular de la pension de jubilacion del sefior Carlos Julio

Avila Camargo.

33. Adujo que, en el proceso de responsabilidad fiscal que se adelantd, es
constante el cumplimiento de los postulados constitucionales al debido proceso y a
la defensa, razén por la cual no deben prosperar las solicitudes de declaraciones y

condenas contenidas en la demanda.

34. Por ultimo, refiri6 las competencias y el control posterior y selectivo que en
esta materia tienen contralorias departamentales y municipales en la forma
establecida en la Ley 42 de enero 26 de 1993'° y, de forma particular, la
competencia a cargo de la parte demandada conforme al Decreto Ley 1421 de
julio 21 de 1993%,

La sentencia apelada
35. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Secciéon Primera, Subsecciéon C,

en Descongestion, mediante sentencia proferida el 24 de junio de 20137, neg6 las

pretensiones de la demanda, asi:

15 Ley 42 de enero 26 de 1993 “sobre la organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos

que lo ejercen’.

16 Decreto Ley 1421 de julio 21 de 1993 “Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de
Santa Fe de Bogota" Articulo 105: La vigilancia de la gestion fiscal del Distrito y de los particulares que
manejen fondos o bienes del mismo, corresponde a la Contraloria Distrital.

Dicho control se ejercerd en forma posterior y selectiva, conforme a las técnicas de auditoria, e incluira el
ejercicio de un control financiero, de gestiéon y de resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad
y la valoracion de los costos ambientales, en los términos que sefialen la ley y el Cédigo Fiscal.

El control o evaluaciéon de resultados se llevard a cabo para establecer en qué medida los sujetos de la
vigilancia logran sus objetivos y cumplen los planes, programas y proyectos adoptados para un periodo
determinado.

La Contraloria es un organismo de caracter técnico, dotado de autonomia administrativa y presupuestal. En
ningun caso podra ejercer funciones administrativas distintas a las inherentes a su propia organizacion.

La vigilancia de la gestion fiscal de la contraloria se ejercera por quien designe el tribunal administrativo que
tenga jurisdiccion en el Distrito

17 Cfr. Folios 459 a 481 del cuaderno principal en primera instancia



“[...] PRIMERO. DECLARESE PROBADA LA EXCEPCION DE: “caducidad
de la accion” impetrada por la entidad accionada.

SEGUNDO. INHIBASE la Sala de fallar de fondo el presente asunto ante la
falta del requisito de procedibilidad de la accion declarado en anterior aparte.
TERCERO: ABSTIENESE de condenar en costas en esta instancia.
CUARTO: DEVUELVASE al actor el remanente que hubiese a su favor por
concepto del depdsito de expensas para atender los gastos ordinarios del
proceso

QUINTO: ARCHIVESE el expediente una vez ejecutoriada esta providencia

[..]%.

Consideraciones de la sentencia proferida en primera instancia

36. EI Tribunal consider6 que, para la parte demandada, las fiduciarias
demandantes tenia plazo de 4 meses para presentar la demanda, contados a
partir del dia siguiente a la fecha de notificacion del acto que puso fin al proceso,
el dia 14 de julio de 2009 y la solicitud de conciliacion extrajudicial se presentd
solo hasta el dia 2 de diciembre de 2009 , razon por la que, considerd que la

accion interpuesta ya habia caducado.

37. Por su parte, las fiduciarias demandantes, en sus alegatos de conclusién,
sostuvieron que estd acreditado que la parte demandada, certific6 que la
ejecutoria de la condena fiscal se produjo el dia 10 de agosto de 2009, teniendo
esta fecha como inicio para contabilizar el plazo para entender configurada la

caducidad, estando en tiempo, para interponer la accion.

38. Precis6 que la caducidad ha sido entendida como el fenébmeno juridico
procesal a través del cual el legislador, hizo uso de la potestad de configuracion
normativa, e impuso limites temporales para el ejercicio de la accién, con el fin
de obtener pronta y cumplida justicia, obtener seguridad juridica y evitar la

paralizacion del trafico juridico en procura del interés general.

39. Después de analizar los articulos 85 y 136 del CCA adujo como, por regla
general, toda accion judicial cuenta con un término de caducidad y cuenta con
un tiempo para que el administrado pueda ejercer validamente la misma, que,
para el caso de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, dicho
término es de cuatro (4) meses, contados a partir del dia siguiente al de la
publicacion, notificacion o ejecucion del acto que agota la via gubernativa, tal

como expresa y puntualmente lo dispone el articulo 136 ibidem.

18 Cfr. Folio 481 del cuaderno principal en primera instancia.



40. Consideré que, en ese orden de ideas, la actuaciéon administrativa que dio
origen a los actos cuya nulidad se pretende, fue decidida con la expedicion del
auto de 30 de junio de 2009, mediante el cual la Direccién de Responsabilidad
Fiscal y Jurisdiccion Coactiva resolvié el recurso de apelacién y de consulta
contra el fallo con responsabilidad fiscal num. 012 del 31 de marzo de 2009, con

la que se agota la via gubernativa.

41. El A quo sefiald que, si bien existe constancia de ejecutoria expedida por la
demandada, donde se certifica que el acto quedd ejecutoriado el dia 10 de
agosto de 2009, no puede desconocerse que la demandante fue notificada, de
manera personal, por intermedio del apoderado del Consorcio FPB el dia 14 de
julio de 2009.

42. En este sentido, enfatizd que, el referido término de caducidad se cuenta
desde el dia siguiente al de la notificacion efectuada al demandante el 14 de
julio de 2009, es decir, a partir del 15 de julio de ese afio y se extiende hasta el
15 de noviembre de 2009.

43. Afadio que, en virtud de la solicitud de conciliacion prejudicial, se constata
que la misma fue radicada ante la Unidad Coordinadora de las Procuradurias
Judiciales Administrativas el dia 2 de diciembre de 2009, es decir, cuando habia

superado, los términos para ejercer la accion.

44. Precis6 como el articulo 21 de la Ley 640 de enero 5 de 2001'° sefiala que
la presentacion de la solicitud de conciliacion suspende el término de
prescripcidon o de caducidad pero no revive plazos ya expirados.

45. En consecuencia, es claro que la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho ejercida para pretender la nulidad de los actos expedidos dentro del
proceso fiscal num. 0081/04, adelantado por la parte demandada se encuentra
caducada al interponerse la demanda por fuera del término de caducidad de la

misma.

19 L ey 640 de enero 5 de 2001 “por la cual se modifican normas relativas a la conciliacién y se dictan otras
disposiciones”. Articulo 21:_ SUSPENSION DE LA PRESCRIPCION O DE LA CADUCIDAD, La presentacion
de la solicitud de conciliaciéon extrajudicial en derecho ante el conciliador suspende el término de prescripcion
o de caducidad, segun el caso, hasta que se logre el acuerdo conciliatorio o hasta que el acta de conciliacion
se haya registrado en los casos en que este tramite sea exigido por la ley o hasta que se expidan las
constancias a que se refiere el articulo 20. de la presente ley o hasta que se venza el término de tres (3)
meses a que se refiere el articulo anterior, lo que ocurra primero. Esta suspensién operara por una sola vez y

sera improrrogable.



46. Asi las cosas, concluyé, al haber prosperado la excepcién de caducidad,
propuesta por la entidad demandada y, en aras del principio de la economia
procesal, se colige de contera la inhibicién de la Sala para conocer de fondo el
asunto por falta del requisito de procedibilidad de la accién.

El recurso de apelacion

47. La parte demandante interpuso y sustentd, oportunamente, recurso de
apelacion?® contra la sentencia proferida, en primera instancia, con base en los

siguientes argumentos:

47.1. Manifestd que en el proceso se censura la condena fiscal impuesta por la
parte demandada, por el reconocimiento y pago de unas pensiones irregulares,
que las fiduciarias demandantes no reconocieron y que para su pago solo

acataron las 6rdenes de quien era su fideicomitente.

47.2. Anotd que, con el juicio de responsabilidad fiscal adelantado, se desconocio
la fuerza vinculante de las ordenes del fideicomitente al Consorcio demandante,
en cuanto las fiduciarias no deben asumir los costos de los dafios causados al
interior de la Secretaria de Hacienda Distrital de Bogota, “[...] pues el personal de
ésta no estd no ha estado bajo la responsabilidad de mis defendidas y ellas

ejecutaron el contrato de fiducia a satisfaccién del Distrito [...]"1.

47.3. Asevero que “ [...] como si lo anterior no fuera suficiente, ahora vemos que
el resultado de la sentencia apelada con la declaraciéon de caducidad de la accién,
es premiar un mal actuar de la Contraloria, ya que se cohonesté que la
demandada fue la que indujo a las demandantes a usar un término especifico de
ejecutoria de los actos demandados, término que luego desconocié para

escaparse con la caducidad de la accion]...]"?2.

47.4. Adujo que lo anterior “[...] no debié cohonestarse, porque implica dar aval al
desconocimiento del acto propio de la Contraloria de Bogota quien definio el
momento en que la decision del juicio de responsabilidad fiscal cobré ejecutoria,
en tanto la misma entidad certificO que la ejecutoria de la condena de

responsabilidad fiscal acaecié el diez(10) de agosto de dos mil nueve (2009). En

20 Cfr. Folio 483 a 492 del cuaderno principal primera instancia.
21 Cfr. Folio 483 cuaderno principal primera instancia
22 Cfr. Folio 483.



suma, se desconocio el respeto al acto propio de la Contraloria Distrital de Bogota,

la buena fe y la confianza legitima que esto gener6 en los demandantes]...]"?3.

47.5. Sostuvo que, el Tribunal de instancia, no obstante, reconoce que existe
constancia de ejecutoria expedida por la parte demandada, desconoce el valor
probatorio de la misma y avala la posicion ilegal de la demandada que pretende

desconocer sus propios actos.

47.6. Estimé que, siguiendo los parametros para hacer exigible el respeto al acto
propio, la conducta de la accionada es juridicamente anterior a la actuacion de las
demandantes, porque la constancia de ejecutoria de los actos demandados es
anterior a la presentacion de la solicitud de conciliacion extrajudicial en derecho y
a la presentacion de la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho.

47.7. En ese sentido, afiadi®é que dicha conducta es relevante y eficaz, con
fundamento en la constancia expedida por la parte demandada, y las entidades
demandantes realizaron el conteo de los términos de caducidad correspondientes,
porque la certificacion mencionada “/...] NO es un mero documento de contenido
declarativo, pues la misma regulacién procesal le otorga un caracter de imperativa
observancia, a tal punto que, segun lo establecen los articulos 139 y 143 del
Cdbdigo Contencioso Administrativo, es un requisito formal que define la admisién
de la demanda, pues sefalan las normas citadas que a ésta deben acompafiarse
‘las constancias de su publicacion, notificacion o ejecucion, si son del caso” so

pena de rechazar de plano la demanda interpuestal...]"?4.

47.8. Advirtié que, dicho acto propio de la parte demandada no solo era relevante
por ser un anexo exigido al presentar la demanda, sino también porque el articulo
59 de la Ley 610 establece que “[...] En materia del proceso de responsabilidad
fiscal, solamente sera demandable ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo el Acto administrativo con el cual termina el proceso, una vez se
encuentre en firme [...]” momento que se definid por la misma parte demandada,
refiriendo que la decisién habia cobrado ejecutoria el dia diez (10) de agosto de
(2009) .

47.9. Para el apelante, es claro que la parte demandada expidid un acto en el que

dio constancia y certeza sobre la fecha de ejecutoria del acto administrativo, y

23 Cfr. Folio 484
24 Cfr Folio 485
25 Cfr. Folio 486



luego, ha desconocido su existencia, generando una clara contradiccion en su
actuar que define el cumplimiento del segundo requisito para dar aplicacion a la

teoria de los actos propios.

47.10 Siguiendo con su exposicion sobre la teoria de los actos propios, el apelante
sefala que se cumple el tercer requisito consistente en la identidad de los sujetos
involucrados, en atencién a que la parte demandante fue la que adelantd la
totalidad del proceso de responsabilidad fiscal, cuya decision es objeto del
proceso que se sigue, y la que expidid, para el cumplimiento de los requisitos
formales de la demanda, la constancia donde se certificO que el acto cobro
ejecutoria el dia 10 de agosto de 2009, en el que, adicionalmente, las
demandantes fueron sujetos del juicio de responsabilidad fiscal.

47.11. Concluyd que, lo ocurrido refleja una clara transgresion del principio del
respeto por el acto propio y atenta contra la confianza legitima, razon por la cual
no habia operado el fenomeno de la caducidad de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho ni al momento de solicitar la conciliacion prejudicial,
ni para la fecha en que se presenté la demanda, por lo que, solicitdé revocar la
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
procediéndose al estudio y resoluciéon favorable de las pretensiones de la
demanda, respecto de las cuales insistio en los mismos argumentos y cargos

contra los actos acusados contenidos en la demanda.

Tramite del recurso de apelacion

48. El Despacho sustanciador, mediante auto de 27 de septiembre de 20182,
admitio el recurso interpuesto contra la sentencia proferida 24 de junio de 2013 por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion C en

Descongestion.
Alegatos de conclusién
49. El Despacho sustanciador mediante auto del 15 de febrero de 201627, decretd

pruebas , en segunda instancia, de conformidad a lo previsto en el articulo 214 del
CCA 28y el articulo 67%° de la Ley 1395 de julio 12 de 2010%°.

26 Cfr. Folio 4 del cuaderno principal en segunda instancia
27 Cfr. Folios 17 a 21 del cuaderno principal en segunda instancia



50. El Despacho sustanciador corrié traslado3!, por una parte, a las partes para
gque presentaran sus alegatos de conclusion y, por la otra, al Ministerio Publico

para que rindiera su concepto.

51. Dentro del término legal, la parte demandante, mediante escrito de 13 de junio
de 2018,% present6 alegatos de conclusién en los que reiterd los argumentos que
fueron planteados en su oportunidad en la demanda . El Ministerio Publico y la
parte demandada guardaron silencio en esta oportunidad procesal.

[I. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Competencia

52. Vistos el articulo 129 del Cédigo Contencioso Administrativo®, sobre la
competencia del Consejo de Estado, en segunda instancia; y, el articulo 13 del
Acuerdo num. 80 de 12 de marzo de 2019, expedido por la Sala Plena de esta
Corporacion, la Seccion Primera del Consejo de Estado es competente para

conocer del presente asunto, en segunda instancia.

28 ARTICULO 214 C.C.A.Cuando se trate de apelacion de sentencia, las partes podran pedir
pruebas, que se decretaran Unicamente en los siguientes casos:

1. Cuando decretadas en la primera instancia, se dejaron de practicar sin culpa de la parte que las
pidié, pero sb6lo con el fin de practicarlas o de cumplir requisitos que les falten para su
perfeccionamiento.

2. Cuando versen sobre hechos acaecidos después de transcurrida la oportunidad para pedir
pruebas en primera instancia, pero solamente para demostrar o desvirtuar estos hechos.

3. Cuando se trate de documentos que no pudieron aducirse en la primera instancia por fuerza
mayor o caso fortuito o por obra de la parte contraria.

4. Cuando con ellas se trate de desvirtuar los documentos de que trata el numeral anterior

29 Articulo 67 Ley 1395 de 2010: [...] Las partes, dentro del término de ejecutoria del auto que admita el
recurso, podran pedir pruebas, que solo se decretaran en los casos previstos en el articulo 214 de Cédigo
Contencioso Administrativo. Para practicarlas se fijara un término hasta de diez (10) dias.

30 Ley 1395 de julio 12 de 2010 “Por la cual se adoptan medidas en materia de descongestion judicial”

31 Cfr. Folio 25 del cuaderno principal en segunda instancia

82 Cfr. Folios 27 al 34 del cuaderno principal en segunda instancia.

33 “[...] Articulo129. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda
instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos
y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja
cuando no se conceda el de apelaciéon o se conceda en un efecto distinto del que corresponda, o0 no se
conceda el extraordinario de revision. [...]".



53. La Sala procedera a examinar las argumentaciones expuestas por la parte
demandante en el recurso de apelacion interpuesto contra la sentencia proferida el
24 de junio de 2013 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion
Primera, Subseccion C en Descongestién, teniendo en cuenta que, de
conformidad con el articulo 357 del Cédigo de Procedimiento Civil®4, norma
aplicable al presente caso, en virtud de lo dispuesto el articulo 267 del CCA3, se
limitara a conocer de los puntos o cuestiones a los cuales se contrae dicho
recurso, pues los mismos, en el caso de apelante Unico, definen el marco de la

decision que habra de adoptarse en la segunda instancia.

54. La Sala abordara el estudio de las consideraciones en las siguientes partes:
i) los actos administrativos acusados; ii) El problema juridico; iii) Generalidades,
marco normativo y desarrollos jurisprudenciales del proceso de responsabilidad

fiscal; iv) Analisis del caso concreto y, v) Conclusiones.

55. La Sala no observa en el presente proceso la configuracion de causal de
nulidad alguna que invalide lo actuado, por lo que se procede a decidir el caso

sub lite.

El acto administrativo acusado

56. Se procederd a transcribir la parte relevante del acto administrativo objeto de
la presente demanda de nulidad y restablecimiento del derecho, sin perjuicio de la
transcripcion que del mismo se haga al analizar cada uno de los cargos

presentados, asi:

57. El acto acusado es el auto de 30 de junio de 2009 de la Contraloria de Bogota
D.C- Direccion de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva que resuelve un
recurso de apelacion contra el fallo nam. 012 del 31 de marzo de 2009, en el cual

se dispuso lo siguiente:

84 “...] Articulo 357. Competencia del superior. La apelacién se entiende interpuesta en lo desfavorable al
apelante, y por lo tanto el superior no podra enmendar la providencia en la parte que no fue objeto del recurso,
salvo que en razon de la reforma fuere indispensable hacer modificaciones sobre puntos intimamente
relacionados con aquélla. Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado o la que no apelé hubiere
adherido al recurso, el superior resolvera sin limitaciones. [...]” (Destacado de la Sala).

35 “...] Articulo 267. En los aspectos no contemplados en este cddigo se seguird el Codigo de Procedimiento
Civil en lo que sea compatible con la naturaleza de los procesos y actuaciones que correspondan a la
Jurisdiccion en lo contencioso administrativo [...]".



“[...] CONTRALORIA DE BOGOTAD.C
DIRECCION DE RESPONSABILIDAD FISCAL Y JURISDICCION COACTIVA
AUTO POR EL CUAL SE RESUELVE EN VIA DE APELACION Y DE
CONSULTA
Proceso de Responsabilidad Fiscal No. 50100-0080/04

Bogota, D.C 30 JUN 2009

“I..] ARTICULO PRIMERO: Confirmar en via de apelacién la decision
contenida en el Articulo Primero del Auto No. 012 del 31 de Marzo de 2009 y
el Auto del 22 de mayo ultimo, proferidos por la Subdireccion del Proceso de
Responsabilidad Fiscal, por medio del cual fall6 con responsabilidad fiscal en
cuantia solidaria actualizada de $ 145.570.430, dentro del proceso registrado
con el No. 50100-0080/04, adelantado por la Secretaria de Hacienda Distrital,
contra Eduardo Vicente Botero Rey, con cédula de ciudadania
No0.19.145.376, del Consorcio FPB, integrado por Fiduciaria “ La
Previsora S.A”, con NIT 860.525.148-5 y Fiduciaria Cafetera “ Fiducafé”
NIT 144.164-1 representado por Juan Carlos Lépez Castrillén o quien haga
sus veces y Ximena Juana Francisca Lozano Beltran, con cédula de
ciudadania No. 51.626.935, por lo expuesto en la parte motiva de este
proveido

ARTICULO SEGUNDO: Contra la anterior decisiéon no procede recurso
alguno quedando agotada la via gubernativa, de conformidad con el articulo
63 del Cédigo Contencioso Administrativo [...]” (Negrillas fuera de texto)
ARTICULO TERCERO: Notificar el contenido de esta providencia a los
sefiores Eduardo Vicente Botero Rey, por medio de su apoderado doctor
William Ballén Nufiez, a la carrera 16 No. 76-55 Oficina 504 de Bogota; del
Consorcio FPB inteqrado por Fiduciaria “ La Previsora S.A”, y Fiduciaria
Cafetera “ Fiducafé” por medio de su apoderado Dr. Donaldo Roldan

Monroy ...[...]".

El problema juridico

58. Para la Sala, el problema juridico que debe resolverse se contrae en
determinar si hay lugar a confirmar, modificar o revocar la decision de primera
instancia en cuanto declaré probada la excepcién de caducidad propuesta por la
entidad demandada, y se inhibié de pronunciarse sobre el fondo del asunto, por lo
gue el actor en su recurso de alzada solicitdé la revocatoria del mismo, y en su
lugar, se resuelva el fondo de la controversia, en virtud de que, en su criterio, la

accion no habia caducado.

59. Para la Sala, antes de abordar el estudio de los cargos del recurso de

apelacioén, resulta pertinente establecer el marco legal de la responsabilidad fiscal.

Generalidades, marco normativo y desarrollos jurisprudenciales del proceso

de responsabilidad fiscal



60. El fundamento constitucional del proceso de responsabilidad fiscal se
encuentra establecido en los articulos 268 numeral 5° y 272 de la CP, mediante
los cuales se establecié que tanto el Contralor General de la Republica como los
contralores auxiliares de las entidades territoriales, tienen competencia para
“establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponer las
sanciones pecuniarias que sean del caso, recaudar su monto y ejercer la

Jurisdiccion coactiva sobre los alcances deducidos de la misma”.

61. Por su parte, el articulo 1° de la Ley 610 establecio en lo pertinente:

“[...] Definicion. El proceso de responsabilidad fiscal es el conjunto de
actuaciones administrativas adelantadas por las Contralorias con el fin de
determinar y establecer la responsabilidad de los servidores publicos y de los
particulares, cuando en el ejercicio de la gestion fiscal o con ocasion de ésta,
causen por accién u omisién y en forma dolosa o culposa un dafio al
patrimonio del Estado]...]”

62. Del mismo modo, el articulo 3° de la Ley 610 definio el alcance de la gestion

fiscal en los siguientes términos:

“[...] Gestion fiscal. Para los efectos de la presente ley, se entiende por
gestioén fiscal el conjunto de actividades econdmicas, juridicas y tecnolégicas,
gue realizan los servidores publicos y las personas de derecho privado que
manejen o administren recursos o fondos publicos, tendientes a la adecuada
y correcta adquisicion, planeacién, conservacion, administracion, custodia,
explotacion, enajenacion, consumo, adjudicacién, gasto, inversion vy
disposicién de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e
inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con
sujecion a los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad,
imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoracién de los costos
ambientales.[...]” (Subrayas y Negrillas fuera del texto original)

63. La Corte Constitucional mediante la sentencia®® SU-620 de 13 de noviembre
de 1996, senal6é que “[...]Jel proceso de responsabilidad fiscal conduce a obtener
una declaracién juridica, en la cual se precisa con certeza que un determinado
servidor o particular debe cargar con las consecuencias que se derivan por sus
actuaciones irregulares en la gestion fiscal que ha realizado y que esta obligado a

reparar el dafio causado al erario publico por su conducta dolosa o culposa [...]”

64. De lo anteriormente expuesto, se halla claramente la pretension del legislador
al establecer el verdadero alcance de las actuaciones cuya competencia radica en

las contralorias, teniendo como margen de accion la gestion fiscal en cuanto a los

36Corte Constitucional, sentencia SU-620 de 13 de Noviembre de 1998, M.P Antonio Barrera
Carbonell



dafios patrimoniales al Estado que con ocasion de las actividades de los

servidores publicos o de los particulares, se produzcan.

65. Para que las contralorias puedan adelantar juicios de responsabilidad fiscal,
deberan identificar plenamente aquellos sujetos de derecho cuyas actividades
puedan enmarcarse en el ejercicio de gestion fiscal, segun establece el articulo 3°
de la Ley 610 , es decir, que manejen o0 administren recursos publicos dentro de
actividades de caracter econémico, juridico y tecnologico.

66. En este sentido, la ley indicada supra establece el objeto de la responsabilidad
fiscal sefalando:

“l...] ARTICULO 3°: GESTION FISCAL. Para los efectos de la presente ley, se
entiende por gestién fiscal el conjunto de actividades econdémicas, juridicas y
tecnolégicas, que realizan los servidores publicos y las personas de derecho
privado que manejen o administren recursos o fondos publicos, tendientes a la
adecuada y correcta adquisicién, planeacién, conservacion, administracion,
custodia, explotacién, enajenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y
disposicién de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e
inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con
sujecion a los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad,
imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoracion de los costos
ambientales.

ARTICULO 40. OBJETO DE LA RESPONSABILIDAD FISCAL. La
responsabilidad fiscal tiene por objeto el resarcimiento de los dafos
ocasionados al patrimonio publico como consecuencia de la conducta dolosa o
culposa de quienes realizan gestion fiscal mediante el pago de una
indemnizacion pecuniaria que compense el perjuicio sufrido por la respectiva
entidad estatal.

Para el establecimiento de responsabilidad fiscal en cada caso, se tendra en
cuenta el cumplimiento de los principios rectores de la funcion administrativa y
de la gestidn fiscal.

PARAGRAFO 1lo. La responsabilidad fiscal es autbnoma e independiente y se
entiende sin perjuicio de cualquier otra clase de responsabilidad.

PARAGRAFO 20. <Paragrafo INEXEQUIBLE®*"> El grado de culpa a partir del
cual se podra establecer responsabilidad fiscal sera el de la culpa “leve”.

ARTICULO 5°. ELEMENTOS DE LA RESPONSABILIDAD FISCAL. La
responsabilidad fiscal estara integrada por los siguientes elementos:

- Una conducta dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza gestion
fiscal.

- Un dafio patrimonial al Estado.

- Un nexo causal entre los dos elementos anteriores.

ARTICULO 6°. DANO PATRIMONIAL AL ESTADO. Para efectos de esta ley
se entiende por dafio patrimonial al Estado la lesion del patrimonio publico,
representada en el menoscabo, disminucion, perjuicio, detrimento, pérdida, uso
indebido o deterioro de los bienes o recursos publicos, o a los intereses
patrimoniales del Estado, producida por una gestion fiscal antiecondmica,
ineficaz, ineficiente, inequitativa e inoportuna, que en términos generales, no se

87 Sentencia C-619 de 2002, Magistrados ponentes Doctores Jaime Cérdoba Trivifio y Rodrigo
Escobar Gil.



aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales del Estado,
particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto
de los sujetos de vigilancia y control de las contralorias. Dicho dafio podra
ocasionarse por accion u omisién de los servidores publicos o por la persona
natural o juridica de derecho privado, que en forma dolosa o culposa
produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio publico

[..]%.

ARTICULO 53. FALLO CON RESPONSABILIDAD FISCAL. <Aparte tachado
INEXEQUIBLE> EIl funcionario competente proferird fallo con responsabilidad
fiscal al presunto responsable fiscal cuando en el proceso obre prueba que
conduzca a la certeza de la existencia del dafio al patrimonio publico y de su
cuantificacion, de la individualizacion y actuacién cuando menos con culpa teve
del gestor fiscal y de la relacién de causalidad entre el comportamiento del
agente y el dafio ocasionado al erario, y como consecuencia se establezca la
obligacion de pagar una suma liquida de dinero a cargo del
responsable’°.[...]”.

Elementos de la responsabilidad fiscal

67. Conforme a las disposiciones sefialadas supra, para predicar responsabilidad

fiscal es necesario que concurran tres caracteristicas o elementos:

-Un elemento objetivo, consistente en que exista prueba que acredite con
certeza, de un lado, la existencia del dafio al patrimonio publico, y, de otro, su
cuantificacion.

-Un elemento subjetivo, que evalla la actuacion del gestor fiscal y que implica
que aquél haya actuado al menos con culpa.

-Un elemento de relacion de causalidad, segun el cual debe acreditarse que el

dafio al patrimonio sea consecuencia del actuar del gestor fiscal.

Andlisis del caso concreto

38 El texto subrayado fue declarado inexequible mediante Sentencia C-340 de 2007, Magistrado
ponente doctor Rodrigo Escobar Gil.

¥ |La sentencia de la Corte Constitucional C-619 de 8 de agosto de 2002, declaré inexequible el
paragrafo 2° del articulo 4° y la expresion “leve” del articulo 53, pero no por considerar que la culpa
sea ajena a la responsabilidad fiscal, sino por exigirla en la modalidad de la culpa leve; en este
sentido la Corte Constitucional considerd que “el criterio normativo de imputacién no podia ser
mayor al establecido por la Constitucién Politica en el inciso 2° de su articulo 90 para el caso de la
responsabilidad patrimonial de los agentes frente al Estado”, por conducta dolosa o gravemente
culposa.



68. La demanda se presentd contra 4 actos administrativos, entre ellos, contra: i)
el auto de imputacion de responsabilidad fiscal nim. 36 del 14 de octubre de 2008;
ii) el auto num. 012 del 31 de marzo de 2009, “por medio del cual se falla con
responsabilidad fiscal’; iii) el auto sin numero de 22 de mayo de 2009, “por medio
del cual se resuelve el recurso de reposicion”; y iv) el auto sin numero de 30 de
junio de 2009, “por medio de cual se resuelve el recurso de apelacion”, expedidos

por la parte demandada.

69. La Sala, en consecuencia, centrard su analisis en el auto de 30 de junio de
2009 ‘“por el cual se resuelve en via de apelacion y consulta” el recurso
presentado contra el auto nim. 012 de 2009 expedido por la parte demandada
toda vez que es el acto administrativo que es objeto de control ante la jurisdiccién
contencioso administrativa*®. No obstante lo anterior, la Sala encuentra que antes
de hacer cualquier pronunciamiento al respecto es necesario analizar los

presupuestos procesales de la accion.

70. Para determinar a partir de qué momento se debe contar el término de
caducidad de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho en el presente
asunto, es necesario tener en cuenta lo previsto en el numeral 2.° del articulo 136
del CCA:

“[...] Articulo 136.Caducidad de las acciones

1. La accion de nulidad podra ejercitarse en cualquier tiempo a partir de la
expedicién del acto.

2. La de restablecimiento del derecho caducara al cabo de cuatro (4)
meses, contados a partir del dia siguiente al de la publicacion,
notificacién, comunicacion o ejecucién del acto, segun el caso. Sin
embargo, los actos que reconozcan prestaciones periddicas podran
demandarse en cualquier tiempo por la administracion o por los
interesados, pero no habra lugar a recuperar las prestaciones pagadas a
particulares de buena fe[...]”

71. La Sala encuentra que, a juicio del recurrente, el término de la accion de
nulidad debe empezar a contabilizarse a partir del momento de la ejecutoria y
firmeza del proceso de responsabilidad fiscal . Para esos efectos, la Sala precisa
que, conforme a la disposicion sefialada supra, mientras la notificacion es una de

las maneras en que la administracion pone sus decisiones en conocimiento de los

destinatarios de las mismas, la ejecutoria se refiere al momento en que dichas

40 Articulo 59. Impugnacién ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. En materia del
proceso de responsabilidad fiscal, solamente ser4d demandable ante la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo el Acto Administrativo con el cual termina el proceso, una vez se
encuentre en firme.




decisiones adquieren firmeza y pueden ser exigibles y obligatorias (arts. 62 y 64
CCA). Por lo tanto, se trata de dos momentos diferentes, por lo cual es pertinente
hacer claridad sobre el momento en que los actos administrativos adquieren

firmeza*! .

72. En este sentido, establece la Ley 610, en relacion con el acto administrativo
objeto de control por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo en los

procesos de responsabilidad fiscal:

Articulo  59. Impugnacién ante la jurisdiccibn de lo contencioso
administrativo. En materia del proceso de responsabilidad fiscal, solamente sera
demandable ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo el Acto
Administrativo con el cual termina el proceso, una vez se encuentre en firme.

73. A su vez, la ley indicada supra, en materia de notificacion y ejecutoriedad de
los fallos de responsabilidad fiscal sefiala:

Articulo 55. Notificacion del fallo. La providencia que decida el proceso de
responsabilidad fiscal se notificara en la forma y términos gue establece el
Codigo Contencioso Administrativo y contra ella proceden los recursos alli
sefalados, interpuestos y debidamente sustentados por quienes tengan interés
juridico, ante los funcionarios competentes.

Articulo 56. Ejecutoriedad de las providencias. Las providencias quedaran
ejecutoriadas: 1. Cuando contra ellas no proceda ningun recurso. 2. Cinco (5) dias
habiles después de la ultima notificacién, cuando no se interpongan recursos o se
renuncie expresamente a ellos. 3. Cuando los recursos interpuestos se hayan
decidido.

74. Posteriormente, la Ley 1474 de julio 12 de 2011,%? modificé el sistema de
notificaciones en los procesos de responsabilidad fiscal. No obstante, dicha ley es
posterior en el tiempo al fallo de responsabilidad fiscal, de segunda instancia,
contenido en el auto de 30 de junio de 2009 expedido por la Contraloria de Bogota

D.C que es objeto de impugnacion en el sub lite, sefialando para el efecto:

ARTICULO 106. NOTIFICACIONES. En los procesos de responsabilidad fiscal
gue se tramiten en su integridad por lo dispuesto en la Ley 610 de 2000
Unicamente deberan notificarse personalmente las siguientes providencias: el auto
de apertura del proceso de responsabilidad fiscal, el auto de imputacién de
responsabilidad fiscal y el fallo de primera o Unica instancia; para estas
providencias se aplicard el sistema de notificacion personal y por aviso previsto
para las actuaciones administrativas en la Ley 1437 de 2011. Las demas
decisiones que se profieran dentro del proceso seran notificadas por estado.

41 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Primera, auto del 1° de
marzo de 2007, proferido en el expediente N°90079 01. Demandante: DIOSELY BOHORQUEZ
CUBIDES Y OTRO.

42 Ley 1474 de 12 de julio de 2011 “Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos
de prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestion
publica”.



Firmeza de los actos administrativos

75. En concordancia con lo sefialado en el numeral 3 del articulo 56 de la Ley 610,
los articulos 62 y 64 del CCA en relacion a la firmeza de los actos administrativos

establecieron:

“Art. 62.- Los actos administrativos quedan en firme:

1°) Cuando contra ellos no procede ningln recurso;

2°) Cuando los recursos interpuestos se hayan decidido;

39 Cuando no se interpongan recursos, 0 cuando se renuncie expresamente a
ellos;

4°) Cuando haya Ilugar a la perencién, o cuando se acepten los
desistimientos.” (las negrillas y subrayas no son del texto original).

ARTICULO 64. Salvo norma expresa en contrario, los actos que queden en
firme al concluir el procedimiento administrativo seran suficientes, por si
mismos, para que la administracién pueda ejecutar de inmediato los actos
necesarios para su cumplimiento. La firmeza de tales actos es indispensable
para la ejecucion contra la voluntad de los interesados.

76. Las normas trascritas son claras en precisar el momento en que los actos
administrativos adquieren firmeza. En efecto, de una lectura conjunta de la
disposicion citada, puede concluirse que a voces del numeral 2° del articulo 62 del
CCA el acto administrativo queda en firme cuando los recursos interpuestos se

hayan decidido.

Ejecucion y ejecutoria de los actos administrativos

77. Para la Sala, es este sentido, tanto en vigencia del CCA como de la Ley 1437
de enero 18 de 2011%3, la ejecucion hace referencia al tramite o adopcion de las
actuaciones materiales necesarias para lograr el cumplimiento de lo ordenado en
el respectivo acto administrativo. Por el contrario, la ejecutoria del acto
administrativo es un concepto diferente a la ejecucién, como pasa a explicarse a

continuacion.

43 Ley 1437 de enero 18 de 2011 “ Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo”



78. Esta Corporacion, en sentencia de 19 de abril de 201244, respecto del

concepto de ejecutoriedad de los actos administrativos sefialo:

“[...] Conforme al articulo 64 del Codigo Contencioso Administrativo, los
actos administrativos que guedan en firme al concluir el procedimiento
administrativo son suficientes, por si mismos, para que la
administracion pueda ejecutar las actuaciones necesarias en orden a
hacerlos cumplir. La firmeza de tales actos es indispensable para
poderlos ejecutar aun contra la voluntad de los interesados. Dicho de
otro modo, la ejecutoriedad de los actos administrativos asi
contemplada, permite a la Administracion imponerlos unilateralmente
mediante las actuaciones pertinentes para ello y previa firmeza de los
mismos o, en términos de la doctrina, de su caracter ejecutivo. Segun
ello, la ejecutoriedad depende de la firmeza del acto y ésta, a su vez, de
que el mismo sea oponible.**[...]" (Negrillas fuera del texto original)
79. Para la Sala, las distinciones entre ejecutoriedad y ejecucion del acto

administrativo, consisten en que mientras el primero hace referencia a la firmeza
del acto, a su obligatoriedad o la posibilidad de imponerlo unilateralmente, el
segundo hace alusion al conjunto de actuaciones que se adoptan para cumplir lo

ordenado en el respectivo acto.

80. La Sala encuentra que, resuelto lo anterior, a juicio del apelante, el término de
caducidad en la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, debe empezar a
contabilizarse a partir del momento de la ejecutoria del proceso de responsabilidad
fiscal en si , confundiendo los términos de ejecucién y ejecutoria como sefiala en

el libelo del recurso.

44 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Sentencia de 19 de
abril de 2012 ndmero Unico de radicacion 2006-00084 01(17433),. Consejera Ponente: Carmen
Teresa Ortiz de Rodriguez

45 Sobre la distincion entre ejecutoria y ejecucion de un acto administrativo en vigencia del CPACA,
la Seccién Tercera de esta Corporacion también ha expresado: “La Sala ha considerado que se
configura una operacién administrativa cuando, por ejemplo, se ejecuta de manera anticipada un
acto administrativo, cuestion que se presenta cuando éste no es notificado debidamente, o por falta
de notificacién, o cuando la ejecucién del acto se produce antes de quedar en firme la decision que
desata el recurso interpuesto en su contra, es decir, cuando la Administracién ejecuta
materialmente un acto administrativo que no ha cumplido con las exigencias previstas en el articulo
64 del C.C.A,, lo cual puede dar lugar a la configuracion de un dafio antijuridico cuyos perjuicios
pueden perseguirse a través del ejercicio del medio de control de reparacion directa previsto
en el articulo 140 del C.P.A.C.A. (...) En este sentido, la (...) postura jurisprudencial pone en
evidencia la imposibilidad de que un acto que no se encuentra ejecutoriado pueda ser
ejecutado por la Administracion Puablica; en otras palabras, si el acto existe pero no ha sido
notificado, carece de eficacia frente a los administrados, razén por la cual su ejecucion en
esas condiciones bien puede generar o incluso constituir un dafio antijuridico que deba ser
reparado.” Auto de 9 de diciembre de 2013. Proceso radicado ndmero: 2013-00115-01. Seccion
Tercera. Magistrado Ponente: Mauricio Fajardo Gémez



81. Esta Seccion, en sentencia del 17 de marzo de 20114 con ocasién de una
demanda presentada contra el acto administrativo que declaré responsabilidad

fiscal precisé :

“[...] Por ser requisito de procedibilidad de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho que ésta se presente dentro del término
sefialado por la ley, la Sala debe hacer el estudio correspondiente para definir
si debe hacer el estudio de fondo.

El articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo, modificado por el
articulo 44 de la Ley 446 de 1998, reza:

“1. La accion de nulidad podra ejercitarse en cualquier tiempo a partir de la
expedicién del acto.

2. La de restablecimiento del derecho caducara al cabo de cuatro (4) meses,
contados a partir_del dia siquiente al de la publicacién, notificacién,
comunicacion o ejecucién del acto, sequn el caso. Sin embargo, los actos que
reconozcan prestaciones periédicas podran demandarse en cualquier tiempo
por la administracién o por los interesados, pero no habra lugar a recuperar las
prestaciones pagadas a particulares de buena fe. (subraya la Sala)

Es claro_entonces que el término _de que dispone el interesado para
interponer la accién de nulidad vy restablecimiento del derecho es de 4
meses, contados desde el dia siquiente a la notificacién de la decisién
gue puso fin a la actuacion y agoto la via gubernativa.

A folios 391 y 392 del cuaderno nim. 2 reposa copia del documento donde
consta la notificacién personal que se le hizo al actor del fallo nim. 00010 de
14 de mayo de 2003, por el cual se resuelve un recurso de apelacion, en el
gue se lee que contra dicha determinacién no procede recurso _alguno,
por haberse agotado la via gubernativa.

En dicho fallo (folios 123 a 170) la Directora de Juicios Fiscales modifico el
monto sobre el cual debian responder solidariamente los declarados
fiscalmente responsables, entre ellos el actor, sefior Castrillén Holguin y
sefal6 en el articulo quinto de la parte resolutiva que contra dicha providencia
no procedia ningun recurso.

En otras palabras, el fallo num. 010 de 14 de mayo de 2003, mediante el
cual _se resolvié el recurso _de apelacion, quedando agotada la via
gubernativa, fue notificado personalmente al demandante el dia 19 de
junio de 2003, por lo tanto si el actor disponia de 4 meses a partir del dia
siguiente para_interponer la accién _de nulidad y restablecimiento, la
oportunidad para el ejercicio de la acciéon venci6é el 20 de octubre de
2003; v como la demanda se presentd ante el Tribunal Administrativo de
Caldas el 23 de enero de 2004 (folio 249 del cuaderno 1), lo fue cuando la
accion ya habia caducado.

De manera que la fecha 22 de septiembre de 2003, sefialada por un
profesional de la Gerencia Departamental del Amazonas, como la de
ejecutoria del fallo nam. 010 de 2003 (folio 181 c.1), no es la que fija el dia
a_partir_del cual se deben contar los 4 meses para la oportuna
presentaciéon de la demanda, como lo considera el actor, sino la fecha de la
notificacion personal de dicho fallo, en el que se resolvié el recurso de
apelacién, guedando agotada la via gubernativa[...]"

82. Por su parte, mediante auto de 12 de noviembre de 20154/, en materia de

contabilizacion del término de caducidad de la accion de nulidad vy

46 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera; sentencia de 17 de
marzo de 2011 C.P Maria Elizabeth Garcia Gonzélez ; nimero Unico de radicacion 17001-23-31-
000-2004-00059-02.



restablecimiento del derecho contra el auto que declar6 responsabilidad fiscal, se
expusieron las siguientes consideraciones :

“[...]JA juicio del recurrente el término debe empezarse a contar a partir
del momento de la ejecutoria del acto, pues, la ejecucién de los actos
demandados se configuré no con la notificacion de uno de los sujetos
procesales intervinientes (en el caso de QBE seguros S.A. el 28 de febrero de
2012), sino con la ejecutoria y firmeza del proceso en si, confundiendo los
términos de ejecucion y ejecutoria.

[...]

En el escrito que se trae a colacién se sintetizan las distinciones entre
ejecutoriedad y ejecucion del acto administrativo, en el entendido que mientras
el primero hace referencia a la firmeza del acto, a su obligatoriedad o la
posibilidad de imponerlo unilateralmente, el segundo hace alusion al conjunto
de actuaciones que se adoptan para cumplir lo ordenado en el respectivo acto.
En el caso concreto, se observa que el recurrente confunde los conceptos
de ejecutoriedad y ejecucion del acto administrativo, al estimar que el
término de caducidad para interponer el medio de control de nulidad vy
restablecimiento del derecho debe contarse desde el momento en gue el
acto_administrativo quedd ejecutoriado, creyendo equivocadamente que
ésta es la hipétesis que consagra el articulo 164 del C.P.A.C.A, pues ésta
norma hace referencia a la posibilidad de contar el término de caducidad
desde el momento de la ejecucion del acto, situacion que, como se analizo,
es diferente a la ejecutoria del acto

[...]

En lo gue tiene que ver con la contabilizacién del término de caducidad,
la_Sala observa que el Tribunal rechazé en debida forma la demanda,
toda vez gue el actor fue notificado personalmente el 28 de febrero de
2012, por _lo tanto, el término _de cuatro _meses gue sefiala la norma
empezo a correr_el dia siquiente y vencid el 29 de junio _de 2012 (dias
calendario)“®.

El 15 de junio de 2012, la parte actora presentd solicitud de conciliacién
prejudicial, suspendiendo el término de caducidad (fl. 97), y faltandole catorce
(14) dias para que este se consumara.

El 19 de julio de 2012 fue expedida la constancia que declaré fallida la
mencionada conciliacion. En este sentido, reanudado el plazo, la parte
demandante contaba con el término de catorce (14) dias para interponer el

47 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, auto de 12 de
noviembre de 2015; C.P Roberto Augusto Serrato Valdés numero Gnico de radicacion 25000-23-
41-000-2012-00159-01

48 “En efecto, para contabilizar los términos de dias debe atenderse lo establecido en el articulo
121 del Cadigo Civil, segun el cual:

“En los términos de dias no se tomaran en cuenta los de vacancia judicial, ni aquellos en que por
cualquier circunstancia permanezca cerrado el despacho. Los términos de meses y de afios se
contaran conforme al calendario”.

En el articulo 70 del mismo estatuto se establece lo siguiente:

ARTICULO 70. COMPUTO DE LOS PLAZOS. En los plazos de dias que se sefialen en las leyes
y actos oficiales, se entienden suprimidos los feriados y de vacantes, a menos de expresarse lo
contrario._ Los de meses y afios se computan segun el calendario; pero si el Ultimo dia fuere feriado
0 de vacante, se extendera el plazo hasta el primer dia habil.”

Ahora bien, de acuerdo con lo establecido en el numeral segundo del articulo 136 del C.C.A., el
término para la presentacién oportuna de la demanda de accion de nulidad y restablecimiento del
derecho es de cuatro meses contados a partir del dia siguiente a su notificacion, comunicacion o
gfecucion segun corresponda”. Providencia de 28 de octubre de 2010. Proceso radicado bajo el
No. 2009-00078-01, Consejero Ponente: Rafael E. Ostau De Lafont Pianeta.



medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, el cual vencié el 2
de agosto de 2012, no obstante, la demanda fue presentada el 6 de agosto de
2012 (fl. 1), raz6n por la cual la demanda interpuesta fue correctamente
rechazada.

En consecuencia, v teniendo _en cuenta los anteriores razonamientos, la
Sala confirmaréd la decision apeladal...]”.

83. El apelante alega que la accion de nulidad y restablecimiento del derecho no
se encuentra caducada en consideracidén a que la demanda se presentd dentro de
los 4 meses contados a partir de la fecha de ejecutoria del acto administrativo que
termind el proceso de responsabilidad fiscal cuya existencia fue desconocida por
la demandada, generando, a su juicio, una clara contradiccién en su actuar , el

que considera caracteristico de la teoria de los actos propios.

84. Encuentra la Sala que, de conformidad con lo previsto en los articulos 55, 56 y
59 de la Ley 610_indicados supra, en concordancia a lo previsto en el articulo 62
nam. 2 del CCA, para que el fallo de responsabilidad nam. 50100/0080/04,
mediante el cual se resolvid el recurso de apelacién interpuesto por las
demandantes, quedara debidamente ejecutoriado, era necesario que el mismo
fuera notificado a las partes, con sujecion a la regla general contenida en el
articulo 136 del CCA, en consideracion a que el mismo no sigue un régimen
exceptivo, como, verbigracia, establece el articulo 71 de la Ley 388 de 19974° para
la accion especial de nulidad y restablecimiento del derecho en materia de
expropiacion. Lo anterior, en consideracion a que de este hecho, se desprende

como consecuencia la eficacia de la decision por cuanto la administracién solo

puede darle efectos a partir del momento en que el interesado tuvo conocimiento

de la misma para que en el mismo sentido pueda ejercer los derechos de defensa

y contradiccion.

85. Concluye la Sala que, para el caso que nos ocupa, estd demostrado que el
fallo de responsabilidad fiscal expedido mediante auto de junio 30 de 2009%°,
proferido por el manejo de recursos de la Secretaria de Hacienda Distrital,
identificado bajo el nim. 50100/0080/04, mediante el cual se resolvio el recurso de
apelacién presentado contra el fallo num. 012 de 31 de marzo de 2009, fue
notificado personalmente al apoderado del Consorcio FPB el catorce (14) de julio
de 2009, quedando agotada de esta forma la via gubernativa®', como se puede

49 Por la cual se modifica la Ley 92 de 1989, y la Ley 32 de 1991 y se dictan otras disposiciones.

50 Cfr. Folios 159 a 183 cuaderno principal primera instancia

51 Cfr . Folio 183 del Auto de 30 de Junio de 2009 de la Contraloria de Bogota D.C por el cual se
resuelve en via de apelacion y consulta el proceso de responsabilidad fiscal 50100-0080/04:



observar a folio 186 del cuaderno principal, de manera que, para la Sala, resulta
claro que el término de cuatro (4) meses previsto en el articulo 136 del CCA se
encuentra superado, toda vez que el mismo empezé a correr a partir del dia
siguiente a la referida fecha, es decir, a partir del 15 de julio para concluir el 15 de

noviembre de 2009.

86. Para la Sala, el término de caducidad no tuvo la virtud de suspenderse por la
parte demandante, con los efectos propios de la presentacién de la solicitud de
conciliacion extrajudicial en derecho para el agotamiento del requisito de
procedibilidad,>? toda vez que la misma fue radicada ante la Unidad Coordinadora
de las Procuradurias Judiciales Administrativas de la Procuraduria General de la
Nacion el dia 2 de diciembre de 2009, conforme expresamente obra en la
constancia de audiencia de conciliaciéon celebrada el 24 de febrero de 2010% que
declar¢ fallida la conciliacion entre las partes, en desarrollo a lo dispuesto en la
Ley 1285 de 22 de enero de 20094, en la medida que superd el plazo legal para la
presentacion de la demanda que expird el 15 de noviembre de 2009.

87. Asi las cosas, teniendo en cuenta que la demanda fue presentada el dia 4 de
marzo de 2010° es forzoso concluir que la misma fue presentada de manera
extemporanea toda vez que la parte demandante no interpuso la accién de nulidad
y restablecimiento del derecho en el término legal, operando el fenébmeno juridico
de la caducidad, por lo que la Sala confirmara el fallo apelado que declaré probada
la excepcion de caducidad de la mencionada accion y se inhibi6 de hacer

pronunciamiento de fondo.

Conclusioén

88. Para la Sala, en el proceso esta probado que la Fiduciaria Cafetera S.A
Fiducafé y Fiduciaria La Previsora, Fiduprevisora S.A, en el proceso de

Articulo Segundo: Contra la anterior decision no procede recurso alguno guedando agotada la via
gubernativa, de conformidad con el articulo 63 del Cédigo Contencioso Administrativo”.

52 ARTICULO 21. Suspensiéon de la prescripcion o de la caducidad. La presentacion de la
solicitud de conciliacion extrajudicial en derecho ante el conciliador suspende el término de
prescripcién o de caducidad, segun el caso, hasta que se logre el acuerdo conciliatorio o hasta que
el acta de conciliacién se haya registrado en los casos en que este tramite sea exigido por la ley o
hasta que se expidan las constancias a que se refiere el articulo 20. de la presente ley o hasta que
se venza el término de tres (3) meses a que se refiere el articulo anterior, lo que ocurra primero.
Esta suspensién operara por una sola vez y sera improrrogable.

53 Cfr. Folio 184 cuaderno principal

54 Ley 1285 de 22 de enero de 2009 “ Por medio de la cual se reforma la Ley 270 de 1996
Estatutaria de la Administracion de Justicia”.

55 Cfr. Folio 26 del cuaderno principal.



responsabilidad fiscal nim. 50100/0080/04 adelantado por la Contraloria de
Bogota D.C notificd personalmente®® el auto de junio 30 de 2009 mediante el cual
se resolvid el recurso de apelacion presentado contra el fallo nam. 012 de 31 de
marzo de 2009 al apoderado del Consorcio FPB el catorce (14) de julio de 2009,
guedando agotada de esta forma la via gubernativa toda vez que aquel es el acto

administrativo que termina el proceso de responsabilidad fiscal.

89. La demanda fue presentada el dia 4 de marzo de 2010 de manera
extemporanea toda vez que el actor fue notificado personalmente el 14 de julio de
2009, por lo tanto, el término de cuatro meses que sefiala la norma empezé a
correr el dia siguiente y vencié el 15 de noviembre de 2009, presentandose
solicitud de conciliacion extrajudicial en derecho solo hasta el dia 2 de diciembre
de 20009.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la Ley,

[ll. RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida el 24 de junio de 2013 por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera, Subsecciéon C en

Descongestidn, por las razones expuestas en la presente providencia.

SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal

de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por

la Sala en la sesion de la fecha.

OSWALDO GIRALDO LOPEZ NUBIA MARGOTH PENA GARZON
Presidente Consejera de Estado
Consejero de Estado

56 Cfr. Folio 186 cuaderno principal en primera instancia.



HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
Consejero de Estado Consejero de Estado



