ACCION DE REPETICION - Niega

ACCION DE REPETICION / SUPRESION DE CARGOS EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA - Supresion de cargo sin competencia / CARGA
PROBATORIA - La parte que busca la declaratoria de responsabilidad
patrimonial del demandado en repeticion o en el llamamiento en garantia
con fines de repeticion debe aportar las pruebas que demuestren el hecho
que sirve de sustento a la presuncién / ACCION DE REPETICION - Violacion
manifiesta e inexcusable de las normas de derecho / ACCION DE
REPETICION - La sentencia condenatoria no es plena prueba del error de la
conducta del agente / CULPA GRAVE - No configurada

SINTESIS DEL CASO: El Ministerio de Relaciones Exteriores demand6 en
repeticion al sefior Rodrigo Suérez Giraldo, porque, en su condicion de director de
talento humano, expidié el Oficio del 23 de enero de 2004, a través del cual se
determind la supresion del cargo que ocupaba la sefiora Luz Stella Velasquez
Martinez, sin tener competencia para ello. En criterio de la entidad demandante,
se configurd la presuncién de culpa grave establecida en el numeral primero del
articulo 6 de la Ley 678 de 2001, por violacion manifiesta e inexcusable de las
normas de derecho.

PRESUPUESTO PROCESAL / COMPETENCIA PARA LA RESOLUCION DEL
RECURSO DE APELACION / FACTOR FUNCIONAL / COMPETENCIA POR
CONEXIDAD - La accion de repeticion se tramita ante el juez o Tribunal que
haya conocido del proceso antecedente, con independencia de la cuantia y,
en segunda instancia, ante su superior jerarquico

La Sala es competente para conocer de este proceso en segunda instancia, en
virtud del recurso de apelacion interpuesto por la parte actora contra la sentencia
del 22 de agosto de 2013, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, toda vez que, segun lo dispuesto en el inciso 2° del articulo 7 de la
Ley 678 de 2001 y los pronunciamientos de la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, los procesos de repeticion regidos por el
Cdédigo Contencioso Administrativo se tramitan por el criterio de conexidad ante
el juez o Tribunal que haya conocido del proceso antecedente, con independencia
de la cuantia y, en segunda instancia, ante su superior jerarquico .

FUENTE FORMAL: LEY 678 DE 2001 — ARTICULO 7 INCISO 2
COMPUTO DEL TERMINO DE CADUCIDAD DE LA ACCION DE REPETICION

En atencion a lo dispuesto en los articulos 136.9 del CCA y 11 de la Ley 678 de
2001 y la interpretacion condicionada que respecto de aquellos realizé la Corte
Constitucional, la accion de repeticiébn debe instaurarse dentro de los dos afios
contados a patrtir del dia siguiente de la fecha en que efectivamente se realiz6 el
pago o, a mas tardar, desde el vencimiento del plazo de 18 meses previsto en el
articulo 177, inciso 4°, del CCA, lo que ocurra primero. En el presente asunto, la
sentencia del 18 de enero de 2010, proferida por la Seccion Segunda del Consejo
de Estado, cobré ejecutoria el 7 de mayo de 2010 y el pago de la condena se
realizd el 6 de septiembre de 2010, antes de que se cumpliera el plazo de 18
meses que la referida entidad tenia para pagar. En ese sentido, como el término
de caducidad corri6 desde el 7 de septiembre de 2010 hasta el 7 de septiembre
de 2012, y la demanda se presento el 15 de julio de 2011, se impone concluir que
el medio de control se ejercid en la oportunidad prevista para ello. NOTA DE
RELATORIA: Sobre el tema, cita Corte Constitucional, sentencia C-832 de 2001.



FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO — ARTICULO
136 / LEY 678 DE 2001 - ARTICULO 11 / CODIGO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO — ARTICULO 177 INCISO 4

COMPETENCIA DEL JUEZ DE SEGUNDA INSTANCIA — Estéa limitada por el
recurso de apelacion cuando hay apelante Unico

El Ministerio de Relaciones Exteriores -que funge como apelante Unico en este
asunto- cuestion6é esa decision con el argumento de que si se configuré la
presuncion de culpa grave contenida en el numeral primero del articulo 6 de la
Ley 678 de 2001, porque con la expedicion del Oficio del 23 de enero de 2004
trasgrediéo de manera manifiesta e inexcusable lo dispuesto en el articulo 44 del
Decreto 1568 de 1998, normativa que, en su criterio, era clara en sefalar que la
comunicaciéon de la supresion de empleos debia hacerse después de la
expedicion de la resolucion de incorporacion y no antes. En esos términos, se
estudiara el asunto sub examine, dado que la competencia de la Sala -como juez
de segunda instancia- esta limitada a estudiar los reparos concretos expuestos
por el apelante Unico contra la decision que le resulté desfavorable , en este caso,
relacionados con la valoracion de la conducta del demandado, pues los demas
requisitos para que prospere la accion de repeticion -la existencia de una condena
contra el Ministerio de Relaciones, su pago y la calidad de ex agente del sefior
Suérez Giraldo- se encontraron acreditados.

CULPA GRAVE - Presuncién / PRESUNCION LEGAL

Dado que el andlisis de la Sala se circunscribe a determinar si la conducta del
sefior Rodrigo Suéarez Giraldo puede presumirse como gravemente culposa, se
considera pertinente realizar unas consideraciones generales acerca de las
presunciones establecidas en los articulos 5 y 6 de la Ley 678 de 2001. Esta
Subseccién, mediante sentencia del 6 de julio de 2017, precisé que las
presunciones de dolo y culpa grave contempladas en los articulos 5 y 6 de la
referida normativa son legales -que admiten prueba en contrario-, con lo cual se
garantiza el ejercicio del derecho de defensa, pues, de haber sido calificadas
como presunciones de derecho, al demandado se le habria quitado la posibilidad
de demostrar que la conducta cuestionada no ocurrié a titulo de culpa grave o de
dolo.

En ese sentido, como las presunciones previstas en la Ley 678 de 2001 son
legales, el agente estatal contra el que se busque repetir siempre podra presentar
prueba en contrario que lo libere de la responsabilidad patrimonial.

FUENTE FORMAL: LEY 678 DE 2001 — ARTICULO 5 / LEY 678 DE 2001 —
ARTICULO 6

ACCION DE REPETICION — Carga probatoria / LLAMAMIENTO EN GARANTIA
CON FINES DE REPETICION - Carga probatoria / CARGA PROBATORIA - La
parte que busca la declaratoria de responsabilidad patrimonial del
demandado en repeticion o en el llamamiento en garantia con fines de
repeticion debe aportar las pruebas que demuestren el hecho que sirve de
sustento a la presuncion / ACCION DE REPETICION - Violacion manifiesta e
inexcusable de las normas de derecho

[S]le ha indicado que la parte que busca la declaratoria de responsabilidad
patrimonial del demandado en repeticion o en el llamamiento en garantia con
fines de repeticion debe aportar las pruebas que demuestren el hecho que sirve
de sustento a la presuncién que se pretende hacer operar frente al demandado.
Asi también lo dejé claro la Corte Constitucional al estudiar la constitucionalidad
de los articulos 5y 6 la Ley 678 de 2001, pues indicé que, para hacer efectivo el



precepto del articulo 90 de la Constitucidon Politica, con el fin de proteger la
moralidad y el patrimonio publico, se buscé relevar al Estado de la carga de la
prueba cuando ejercia la accion de repeticion y alegaba en su favor una
presuncion de dolo y/o culpa grave, sin perjuicio de que la parte demandada
pudiera desvirtuarla mediante prueba en contrario, dado que aquella no constituye
un juicio anticipado que desconozca la presuncién de inocencia. Como se indico
de manera precedente, el Ministerio de Relaciones Exteriores pretende que se
declare la responsabilidad del sefior Rodrigo Suéarez Giraldo, por la configuracion
de la presuncion de culpa grave establecida en el numeral primero del articulo 6
de la Ley 678 de 2001, por violacion manifiesta e inexcusable de las normas de
derecho, razén por la cual se procedera a analizar los medios probatorios
aportados al proceso para acreditar los supuestos de hecho de dicha presuncion.

FUENTE FORMAL: LEY 678 DE 2001 — ARTICULO 5 / LEY 678 DE 2001 —
ARTICULO 6

ACCION DE REPETICION - La sentencia condenatoria no es plena prueba
del error de la conducta del agente / CULPA GRAVE - No configurada

En el caso concreto, evidencia la Sala que el hecho que le da base a la
presuncion no estd completamente acreditado, dado que, si bien se aporté la
sentencia del 18 de enero de 2010, mediante la cual la Seccion Segunda del
Consejo de Estado anulé el Oficio del 23 de enero de 2004, lo Gnico que se
desprende de la referida providencia es que con la expedicion de ese acto
administrativo se trasgredié de manera manifiesta el ordenamiento juridico ; sin
embargo, nada prueba en relacion con la inexcusabilidad de la conducta del
demandado. En efecto, tal y como lo ha sostenido la jurisprudencia de la Seccion
Tercera de esta Corporacion, la sentencia condenatoria que da lugar al ejercicio
de la accion de repeticion no constituye plena prueba del error en la conducta del
sujeto pasivo de la litis, dado que el juez de la repeticion puede hacer
valoraciones y calificaciones juridicas distintas, en la medida en que la decision ya
no versa sobre responsabilidad del Estado o la legalidad de sus decisiones
administrativas, sino sobre la conducta del agente. En otras palabras, dado el
caracter autonomo e independiente que el legislador le imprimié al ejercicio de la
accion de repeticion, la condena a una entidad estatal a través de un juicio previo
y totalmente diferente al de la referencia no implica automaticamente la
responsabilidad del agente o ex agente estatal que eventualmente hubiere dado
lugar a la misma o que hubiere participado en los hechos correspondientes, pues
la conducta que se le endilga debe quedar establecida de manera plena en el
respectivo proceso de repeticion. De igual manera, debe advertirse que las
conclusiones probatorias a las que arribé la Seccion Segunda del Consejo de
Estado para revocar la decision de primera instancia y, en su lugar, declarar la
nulidad del Oficio del 23 de enero de 2004 tampoco pueden ser tenidas en cuenta
en sede de repeticion, porque ello implicaria aceptar el juicio que se formé otro
juez, sin que las partes tuvieran la oportunidad de contradecir tales pruebas o
intervenir en su produccion. Asi las cosas, toda vez que las motivaciones
expuestas en la sentencia condenatoria del 18 de enero de 2010 resultan
insuficientes para demostrar la irregularidad en la conducta demandado, para la
Sala, el primer argumento propuesto por el recurrente no estad llamado a
prosperar. [...] La Sala insiste en que, revisados los demas medios probatorios
gue reposan en el expediente, ninguno da cuenta acerca de la inexcusabilidad de
la conducta endilgada al demandado.

CARGA PROBATORIA - Incumplimiento / ACCION DE REPETICION — No
probada la violacion manifiesta e inexcusable de las normas de derecho /
CULPA GRAVE - No probados los hechos que sustentan la presuncion de la
culpa grave



[T]oda vez que, de conformidad con el articulo 177 del CPC, a la parte actora le
correspondia probar que el demandado vulneré6 de manera manifiesta e
inexcusable las normas de derecho, no solo con la sentencia del 18 de enero de
2010, proferida por la Seccion Segunda del Consejo de Estado, ni con el acta del
comité de conciliacion, sino con pruebas fehacientes que demostraran la
irregularidad de la conducta del sefior Rodrigo Suarez Giraldo , para la Sala
resulta claro que no se demostraron los hechos que le dan sustento a la
presuncion de culpa grave establecida en el numeral primero del articulo 6 de la
Ley 678 de 2001 , razon por la cual tampoco se estudiaran las justificaciones
esgrimidas por la defensa del demandado. Por consiguiente, dado que no se
probd la imputacion de culpa grave realizada en contra del sefior Rodrigo Suéarez
Giraldo, se confirmard la sentencia de primera instancia, mediante la cual se
negaron las suplicas de la demanda.

FUENTE FORMAL: LEY 678 DE 2001 -ARTICULO 6 / CODIGO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO — ARTICULO 177

CONDENA EN COSTAS - Improcedencia

En el presente asunto, dado que no se observa temeridad o mala fe en el actuar
de las partes, la Sala se abstendra de condenar en costas, de conformidad con lo
previsto en el articulo 171 del Codigo Contencioso Administrativo, subrogado por
el articulo 55 de la Ley 446 de 1998.

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO — ARTICULO
171/ LEY 446 DE 1998 — ARTICULO 55

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A
Consejera ponente: MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

Bogoté, D.C., cinco (5) de marzo de dos mil veintiuno (2021)
Radicacion niumero: 25000-23-26-000-2011-00701 01(49027)
Actor: NACION — MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES

Demandado: RODRIGO SUAREZ GIRALDO

Referencia: ACCION DE REPETICION

Temas: ACCION DE REPETICION - presupuestos - juicio de responsabilidad civil
patrimonial / Ley 678 de 2001 - estudio genérico sobre las presunciones de dolo y culpa

grave — acreditacion del hecho que le da base a la presuncion y su contradiccion.



Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora
contra la sentencia del 22 de agosto de 2013, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, mediante la cual se negaron las pretensiones de

la demanda.
I. SINTESIS DEL CASO

El Ministerio de Relaciones Exteriores demandd en repeticion al sefior Rodrigo
Suarez Giraldo, porque, en su condicion de director de talento humano, expidio el
Oficio del 23 de enero de 2004, a través del cual se determiné la supresion del
cargo que ocupaba la sefiora Luz Stella Veldsquez Martinez, sin tener
competencia para ello. En criterio de la entidad demandante, se configurd la
presuncion de culpa grave establecida en el numeral primero del articulo 6 de la
Ley 678 de 2001, por violacibn manifiesta e inexcusable de las normas de

derecho.

II. ANTECEDENTES

1. La demanda

En escrito presentado el 15 de julio de 2011%, la Nacién - Ministerio de Relaciones
Exteriores, a través de apoderado judicial, interpuso demanda de repeticién contra
el seflor Rodrigo Suérez Giraldo, con el fin de que se le declarara
patrimonialmente responsable por la condena impuesta a dicha entidad en un
proceso de nulidad y restablecimiento del derecho promovido por la sefiora Luz
Stella Veldsquez Martinez. En concreto, solicitdé lo siguiente (se transcribe de

forma literal, con posibles errores incluidos):

1. Que se declare administrativamente responsable al doctor Rodrigo Suarez
Giraldo, por la conducta gravemente culposa que desplegd al resultar
condenada judicialmente la Nacion — Ministerio de Relaciones Exteriores,
condenada administrativamente por el Consejo de Estado en fallo de 18 de
enero de 2010, por haberse declarado la nulidad del oficio del 23 de enero de
2004, expedido por el doctor Suérez Giraldo, para ese entonces director de
Talento Humano del Ministerio de Relaciones Exteriores, mediante el cual
determiné el retiro de la sefiora Luz Stella Veldsquez Martinez, antes de que
el nominador hiciera incorporaciones e indicara quienes serian reincorporados
a la nueva planta, arrogandose una facultad que no le era propia.

Igualmente, en la citada sentencia se ordend a la Naci6on — Ministerio de
Relaciones Exteriores pagar a la demandante los salarios y prestaciones
sociales dejadas de devengar en el cargo de técnico administrativo cédigo
4065 grado 11 del cual fue retirada, desde la fecha de la desvinculacion y
hasta que se produjo su retiro efectivo.

1 Folio 1 del cuaderno de primera instancia.



2. Que se condene al doctor Rodrigo Suarez Giraldo al pago y reparacion
directa de la suma de ciento treinta y seis millones trescientos cincuenta y
ocho mil ciento seis pesos ($136°358.106) a favor de la Nacién — Ministerio de
Relaciones Exteriores, suma de dinero que pagoé esta entidad a la sefiora Luz
Stella Veldsquez Martinez y al Instituto de Seguros Sociales para hacer
efectiva la condena proferida por el honorable Consejo de Estado o lo que
resultare probado en el proceso.

2. Hechos
Como fundamento factico de la demanda, en sintesis, se narro lo siguiente:

En el afio 2004, el Ministerio de Relaciones Exteriores present6 al Departamento
Administrativo de la Funcién Publica el estudio técnico para conformar la planta

de personal de dicha entidad, el cual recibié concepto favorable.

Por lo anterior, el 21 de enero de 2004, el Presidente de la Republica expidio el
Decreto n.° 111 de 2004, por medio del cual se modificé la planta de personal del
Ministerio de Relaciones Exteriores y en el que se determiné que el ministro,
mediante resolucién, distribuiria los cargos y ubicaria al personal, teniendo en

cuenta la estructura, los planes y programas de la entidad.

A través del Oficio del 23 de enero de 2004, el sefior Rodrigo Suarez Giraldo, en
su condicion de director de Talento Humano, le inform6 a la sefiora Luz Stella
Velasquez Martinez su retiro de la entidad por la supresion del cargo de técnico
administrativo cédigo 4065 grado 11 que ocupaba y, a su vez, le ofrecié optar por
la reincorporacion o la indemnizacion prevista en el articulo 39 de la Ley 443 de
1998.

Mediante la Resolucion n.° 273 del 30 de enero de 2004, el viceministro de
relaciones exteriores, en ejercicio de las facultades conferidas por los decretos
1679 de 1991, 274 de 2000 y 111 de 2004, determind las incorporaciones a la

nueva planta de personal, sin incluir a la sefiora Luz Stella Velasquez Martinez.

En ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, la sefiora Luz
Stella Velasquez Martinez solicité la anulacion del Oficio del 23 de enero de
2004.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante sentencia del 8 de
noviembre de 2007, se inhibié para conocer del asunto, decision que fue apelada

por la sefiora Velasquez Martinez.

En sentencia del 18 de enero de 2010, la Secciéon Segunda del Consejo de

Estado revocd el fallo de primera instancia y, en su lugar, anul6 el Oficio del 23



de enero de 2004 y como restablecimiento del derecho ordend al Ministerio de
Relaciones Exteriores que reincorporara a la sefiora Luz Stella Velasquez
Martinez y que le pagara los salarios y prestaciones que dej6 de recibir desde su
desvinculacion hasta la fecha de su reintegro efectivo.

En cumplimiento de la referida decision judicial, el Ministerio de Relaciones
Exteriores expidio la Resolucién n.° 3633 del 25 de agosto de 2010, por medio de
la cual se reconocieron las sumas de $15096.707 en favor del Instituto de
Seguros Sociales y de $121°261.399 en favor de la sefiora Luz Stella Velasquez
Martinez, las cuales se pagaron el 1° y el 6 de septiembre de 2010,

respectivamente.

De acuerdo con la parte actora, el sefior Rodrigo Suarez Giraldo debia ser
declarado responsable, a titulo de culpa grave, porque retird6 del servicio a la
seflora Veladsquez Martinez «antes de que el nominador hiciera las
incorporaciones respectivas, sin tener en cuenta las funciones propias de su
cargo establecidas en el articulo 78 de la Ley 274 de 2000, y que su funcion es

meramente informativa en los procesos de reestructuracion».

En su criterio, dicha conducta se encuadraba dentro de la causal de culpa grave
prevista en el numeral primero del articulo 6 de la Ley 678 de 2001, consistente
en violacion manifiesta e inexcusable de las normas de derecho, por lo siguiente

(se transcribe de forma literal, con posibles errores incluidos):

... es entonces evidente que en el caso sub iudice el sefior Rodrigo Suarez
Giraldo, en su condiciéon de director de talento humano, viold, a través del
Oficio del 23 de enero de 2004, el contenido obligacional de comunicar con
posterioridad a que se determinara por parte del titular de dicha facultad
quiénes se verian vinculados a la nueva planta de personal y quiénes no.

De tal manera que la decision tomada por el entonces director de talento
humano de retirar del servicio a la sefiora Luz Stella Velasquez sin que le
hubiera sido asignada tal funcién se hizo con violacién manifiesta del articulo
1° del decreto 1679 de 1991, articulo 44 del decreto 1568 de 1998, decreto
111 de 2004, configurdndose la presuncion de culpa grave prevista en el
inciso primero del articulo 6 de la Ley 678 de 2001.

3. Tramite de primera instancia
La demanda fue admitida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,

mediante auto del 4 de noviembre de 20112, providencia notificada al

demandado?® y al Ministerio PUblico*.

2 Folio 20 del cuaderno de primera instancia.
8 Folio 38 del cuaderno de primera instancia.
4 Folio 20 vto. del cuaderno de primera instancia.



El sefior Rodrigo Suarez Giraldo contesté la demanda y se opuso a sus

pretensiones.

Asegurd que como director de talento humano no se atribuyé competencias que
no tenia, pues sus actuaciones se cifieron a lo dispuesto en el Decreto 1568 de
1998.

Explicé que el proceso de reestructuracion del Ministerio de Relaciones Exteriores
se adelanté en cumplimiento del programa de renovacion publica -Prap-, bajo la
direccion de la sefiora Maria Margarita Salas Mejia, secretaria general de la
cancilleria, quien, previo concepto favorable del asesor de dicho programa acerca
de la posibilidad de comunicar la supresion de los cargos dispuesta en el Decreto
111 de 2004, sin que se hubiese expedido la resolucion de incorporacion, le dio la
instruccion de enviar las respectivas comunicaciones a los afectados con la

medida.
Por lo anterior, propuso las siguientes excepciones:

- Falta de integracion del contradictorio, por cuanto la decision de enviar las
comunicaciones de supresion de cargos no se adopté sin consultar a los
encargados del proceso de reestructuracion del ministerio y, en ese sentido, llamo
en garantia a la sefiora Maria Margarita Salas Mejia, «para que responda por la

decision adoptada si a ello hubiere lugar».

- Inexistencia de dolo o culpa grave en el actuar del servidor publico, con el
argumento de que su actuacion se ajustd a derecho, en tanto que cont6 con la
autorizacion de la secretaria general del Ministerio para enviar las
comunicaciones, luego de que se recibiera el concepto favorable del asesor del

Prap.

- Estricto cumplimiento de un deber legal, porque, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 44 del Decreto 1568 de 1998 y la jurisprudencia vigente
para la época de los hechos, al jefe de personal o a quien hiciera sus veces le
correspondia comunicarle a los afectados la supresion de sus cargos para que

optaran por la indemnizacién o la reincorporacién en un empleo equivalente®.

Mediante proveido del 22 de junio de 2012 se nego0 el llamamiento en garantia

solicitado por el demandado®.

5 Folios 41 a 54 del cuaderno de primera instancia.
6 Folios 66 y 67 del cuaderno de primera instancia.



Concluido el periodo probatorio, a través de auto del 10 de mayo de 20137, se
corrio traslado a las partes para alegar de conclusion y al Ministerio Publico para
que, si lo consideraba pertinente, rindiera concepto de fondo, oportunidad
procesal en la que el Ministerio de Relaciones Exteriores reiterd lo expuesto en la

demanda®.

El sefior Suarez Giraldo y el Ministerio Publico guardaron silencio en esta etapa

del proceso.
4. Sentencia de primera instancia

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante sentencia del 22 de
agosto de 2013, negd las suplicas de la demanda.

Indic6 que, si bien se acreditaron los requisitos objetivos de la accion de
repeticion con la sentencia del 18 de enero de 2010, proferida por la Seccion
Segunda del Consejo de Estado, la Resolucion n.° 2622 del 25 de agosto de
2010, la consignacién n.° 4.245.302 realizada al Instituto de Seguros Sociales, el
paz y salvo firmado por la sefiora Luz Stella Velasquez Martinez y la certificacion
DITH-182 del 13 de junio de 2011, expedida por el Ministerio de Relaciones
Exteriores, de manera que se acreditd la existencia de una condena judicial que
le impuso a la entidad estatal la obligacion de pagar una suma de dinero, el pago
realizado y la calidad del demandado como exagente del Estado, lo cierto era que
no se demostré el dolo o la culpa grave del sefior Rodrigo Suarez Giraldo.

Sefald que en el fallo del 15 de enero de 2010 la Seccién Segunda del Consejo
de Estado no determin6 que el Oficio del 23 de enero de 2004 se expidié con la
intencion de separarse de las finalidades del servicio publico o de incumplir la ley,
por lo que no podian aplicarse las presunciones establecidas en los articulos 5y 6
de la Ley 678 de 2001.

Advirti6 que, si bien el comité de conciliacion del Ministerio de Relaciones
Exteriores decidi6 promover la accion de repeticion contra el sefior Suarez
Giraldo, con el argumento de que actud sin competencia, por cuanto, en su
criterio, debio esperar a que se expidiera la resolucion de incorporacion para
comunicar la supresion de los cargos dispuesta en el Decreto 111 de 2004, la
actuacion del demandado tampoco podia catalogarse como dolosa o gravemente

culposa, por lo siguiente:

7 Folio 99 del cuaderno de primera instancia.
8 Folios 100 a 104 del cuaderno de primera instancia.



Explicé que en el articulo 44 del Decreto 1568 de 1998 se dispuso que al jefe de
personal o quien hiciera sus veces le correspondia comunicar la supresion de los
cargos de carrera administrativa; sin embargo, dicha norma no establecio si el
envio de los oficios debia hacerse antes o después de la expedicién de la

resolucién de incorporacion.

Indic6 que cuando el demandado expidi6 el Oficio del 23 de enero de 2004 que
fue anulado por esta jurisdiccion existian distintas posturas acerca de la
oportunidad del envio de la referida comunicacion y que esa situacién solo se
aclaré con la expedicion de la Ley 909 de 2004, en la que se precisdé que la

comunicacion debia enviarse después de la resolucion de incorporacion.

Aseguré que, si bien el demandado «se apresuré un poco en el momento de
emitir la comunicacion de supresion del cargo de la sefiora Velasquez Martinez, lo
cual llevo al Consejo de Estado a decir que habia emitido un acto por fuera de su
competencia, no es menos cierto que lo hizo en atencién a lo expresado por el
abogado asesor del Programa de Renovacion de la Administracion Publica y con

el aval del mismo, confiando asi que estaba actuando conforme a la ley».

Por dltimo, afirmé que lo que ocurrié en este caso obedecioé a una diferencia de
interpretaciones entre el Tribunal Administrativo de Cundinamarca y la Seccion
Segunda del Consejo de Estado respecto del momento en que debia realizarse la
comunicacién de la supresion del cargo de carrera administrativa, sin que se
evidenciara una actuaciéon dolosa o gravemente culposa del demandado, por lo
que negaba las suplicas de la demanda®.

5. Recurso de apelacién

El Ministerio de Relaciones Exteriores interpuso recurso de apelacién, con

fundamento en los siguientes argumentos:

Sefalod que, en los términos del numeral 1 del articulo 6 de la Ley 678 de 2001, la
conducta del sefior Rodrigo Suarez Giraldo se presumia culposa, por cuanto se
extralimitd en sus funciones al informarle a la sefiora Luz Stella Velasquez
Martinez la supresion de su cargo sin esperar a que el nominador realizara las
respectivas incorporaciones a la nueva planta de personal, lo cual evidenciaba

claramente una trasgresion de la ley.

Precis6 que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 44 del Decreto 1568

de 1998, al suprimirse un empleo de carrera administrativa, el jefe de la unidad

9 Folios 121 a 130 del cuaderno del Consejo de Estado.



de personal o quien hiciera sus veces debia comunicarle dicha circunstancia al
afectado y ofrecerle optar por la indemnizacién que para el efecto sefialara el
gobierno nacional o tener tratamiento preferencial para ser incorporado a un
empleo equivalente. En su criterio, la norma era clara en sefialar que la referida
comunicacion debia hacerse con posterioridad a la expedicion de la resoluciéon de

incorporacion y no antes.

Por altimo, indic6 que, ademas infringir el ordenamiento, el comportamiento del
demandado resulté inexcusable, prueba de ello eran la sentencia del 15 de enero
de 2010, proferida por la Seccion Segunda del Consejo de Estado, y el acta del
comité de conciliacién del Ministerio de Relaciones Exteriores, documento en el
cual se consignd que el sefior Suarez Giraldo era abogado y que como tal tenia
el conocimiento y la experiencia «para saber que infringia las normas que regian
su actuar, pues se deduce que al tener una profesion en la cual debe estar
diariamente enterado de las normas y maxime si la naturaleza de su cargo asi lo

requeria, resulta claro que su actuar fue absolutamente inexcusable»1°,
6. Trdmite de segunda instancia

El recurso de apelacién se admiti6 mediante proveido del 13 de noviembre de
20131, Posteriormente!? se corrié traslado a las partes para que alegaran de

conclusién y al Ministerio Publico para que rindiera el concepto correspondiente.

El Ministerio de Relaciones Exteriores solicitd la revocatoria de la sentencia de
primera instancia, para lo cual presentd los mismos argumentos expuestos en la

apelacion?3,

El Ministerio Publico solicitd revocar la sentencia de primera instancia, al
considerar que, con la expedicion del Oficio del 23 de enero de 2004, el sefior
Rodrigo Suéarez Giraldo desconocié la Constitucion Politica y la ley, pues expidié
el referido acto administrativo sin competencia, en la medida en que le informé a
la sefiora Luz Stella Velasquez Martinez acerca de la supresion de su cargo, sin
tener en cuenta que el nominador no habia determinado quienes continuaban en

la nueva planta de personal'4.
El demandado no se pronuncié en esta etapa del proceso.

[ll. CONSIDERACIONES

10 Folios 149 a 155 del cuaderno del Consejo de Estado.
11 Folio 144 del cuaderno del Consejo de Estado.

12 Folio 55 del cuaderno del Consejo de Estado.

13 Folios 150 a 153 del cuaderno del Consejo de Estado.
14 Folios 172 a 178 del cuaderno del Consejo de Estado.



1. Competencia de la Sala

La Sala es competente para conocer de este proceso en segunda instancia, en
virtud del recurso de apelacion interpuesto por la parte actora contra la sentencia
del 22 de agosto de 2013, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, toda vez que, segun lo dispuesto en el inciso 2° del articulo 7 de la
Ley 678 de 2001 y los pronunciamientos de la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, los procesos de repeticion regidos por el
Cadigo Contencioso Administrativo se tramitan por el criterio de conexidad®® ante
el juez o Tribunal que haya conocido del proceso antecedente, con independencia

de la cuantia y, en segunda instancia, ante su superior jerarquico®®.
2. Ejercicio oportuno de la accién

En atencion a lo dispuesto en los articulos 136.9 del CCA y 11 de la Ley 678 de
2001 y la interpretacidon condicionada que respecto de aquellos realizo la Corte
Constitucional®’, la accion de repeticion debe instaurarse dentro de los dos afios
contados a partir del dia siguiente de la fecha en que efectivamente se realizé el
pago o, a mas tardar, desde el vencimiento del plazo de 18 meses previsto en el

articulo 177, inciso 4°, del CCA, lo que ocurra primero.

15 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto del 11 de diciembre de
2007, exp. 11001-03-15-000-2007-00433-00, C.P. Mauricio Torres Cuervo, reiterado por esta
Subseccion en sentencia del 13 de abril de 2016, exp. 42354, entre muchas otras providencias.

18 En cuanto a la razones para que los procesos de repeticion iniciados en vigencia del CCA sean
susceptibles de doble instancia, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de esta
Corporacion, mediante auto del 21 de abril de 2009 consideré (exp. 25000-23-26-000-2001-02061-
01, C.P. Mauricio Fajardo Gémez): «Pues bien, para los juicios que corresponden a las acciones
de repeticion, ocurre que la mencionada Ley 678 Unicamente se ocupé de definir la procedencia
de una sola y Unica instancia cuando la demanda se dirija contra aquellos altos dignatarios del
Estado taxativamente sefialados en el paragrafo 1° de su articulo 7°, lo cual evidencia que el
legislador excluyé las sentencias que se profieran en esos especificos eventos de la posibilidad de
ser apeladas; sin embargo, en relacién con los demas casos gue se tramiten en ejercicio de
la accion de repeticion nada dijo el legislador acerca de la posibilidad de tramitar, 0 no, una
segunda instancia, lo cual obliga a destacar que, de conformidad con la regla general que
establece el transcrito articulo 31 constitucional, los fallos que se profieran en el desarrollo de tales
actuaciones deben_ser susceptibles de apelacién, independientemente de la cuantia del
proceso o de que el conocimiento del mismo corresponda, en primera instancia y por virtud
del sefialado criterio de conexidad, al Juez o Tribunal Administrativo, sequn el caso» (se
destaca).

17 La Corte Constitucional, mediante sentencia C-832 de 2001, declar6 la exequibilidad
condicionada del articulo 136.9 del CCA, bajo el entendido que «(...) [e]l término de caducidad de
la acciobn empieza a correr, a partir de la fecha en que efectivamente se realice el pago o, a méas
tardar, desde el vencimiento del plazo de 18 meses previstos en el articulo 177 inciso 4 del Cédigo
Contencioso Administrativo». Igualmente, como el articulo 11 de la Ley 678 de 2001 reiter6 el
contenido normativo del articulo 136.9 del CCA, la Corte Constitucional, a través de la sentencia
C-394 de 2002, precis6 que lo sefialado en la providencia C-832 de 2001, le resultaba aplicable a
la anterior disposicion normativa, por cuanto se trataba del mismo contenido material.




En el presente asunto, la sentencia del 18 de enero de 2010, proferida por la
Secciéon Segunda del Consejo de Estado'®, cobr6 ejecutoria el 7 de mayo de
2010%° y el pago de la condena se realizé el 6 de septiembre de 20102°, antes de
que se cumpliera el plazo de 18 meses que la referida entidad tenia para pagar?..

En ese sentido, como el término de caducidad corrié desde el 7 de septiembre de
2010 hasta el 7 de septiembre de 2012, y la demanda se presenté el 15 de julio
de 2011%?, se impone concluir que el medio de control se ejercié6 en la

oportunidad prevista para ello.
3. Objeto de la apelaciéon

En la sentencia de primera instancia, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
seflalé que, si bien se encontré acreditado que el Ministerio de Relaciones
Exteriores pagd la suma de $136’358.106 a la sefiora Luz Stella Velasquez
Martinez, en virtud de la condena impuesta el 18 de enero de 2010 por la Seccién
Segunda del Consejo de Estado, asi como también que el sefior Rodrigo Suarez
Giraldo, en su calidad de director de talento humano de la referida entidad,
expidié el Oficio del 23 de enero de 2004 que fue anulado por la jurisdicciéon de lo
Contencioso Administrativo, lo cierto era que no se demostro la culpa grave o el

dolo del demandado.

Al respecto, indicé, acogiendo los argumentos de la defensa, que de las pruebas
arrimadas al proceso no se desprendia que el sefior Suarez Giraldo expidi6 el
acto con la intencién de separarse de las finalidades del servicio publico o de
incumplir la ley, dado que para esa época no habia claridad acerca de si la
comunicacién debia enviarse antes o después de la expedicion del acto de
incorporacion a la nueva planta de personal y, ademas, porque para hacerlo tuvo
en cuenta el concepto favorable emitido por el asesor del programa de renovacién

de la Administracién Publica.

El Ministerio de Relaciones Exteriores -que funge como apelante Unico en este
asunto- cuestion6 esa decision con el argumento de que si se configuré la
presuncion de culpa grave contenida en el numeral primero del articulo 6 de la

Ley 678 de 2001, porque con la expedicion del Oficio del 23 de enero de 2004

18 Por medio de la cual se revocé el fallo del 8 de noviembre de 2007 y, en su lugar, se accedi6 a
las pretensiones de nulidad y restablecimiento del derecho formuladas por la sefiora Luz Stella
Velasquez.

19 Segln constancia secretarial que obra a folio 23 vto. del cuaderno de pruebas 1.

20 De conformidad con el paz y salvo suscrito por la sefiora Luz Stella Velasquez Martinez. Folio
15 del cuaderno de primera instancia.

21 Lo cual ocurria el 8 de noviembre de 2011.

22 Folio 1 del cuaderno de primera instancia.



trasgredio de manera manifiesta e inexcusable lo dispuesto en el articulo 44 del
Decreto 1568 de 1998, normativa que, en su criterio, era clara en sefialar que la
comunicacién de la supresion de empleos debia hacerse después de la

expedicion de la resolucion de incorporacion y no antes.

En esos términos, se estudiard el asunto sub examine, dado que la competencia
de la Sala -como juez de segunda instancia- esta limitada a estudiar los reparos
concretos expuestos por el apelante Unico contra la decision que le resultd
desfavorable??, en este caso, relacionados con la valoracién de la conducta del
demandado, pues los demas requisitos para que prospere la accion de repeticion
-la existencia de una condena contra el Ministerio de Relaciones, su pago y la

calidad de ex agente del sefior Suarez Giraldo- se encontraron acreditados.

4. La culpagrave del demandado

Dado que el analisis de la Sala se circunscribe a determinar si la conducta del
sefior Rodrigo Suéarez Giraldo puede presumirse como gravemente culposa, se
considera pertinente realizar unas consideraciones generales acerca de las

presunciones establecidas en los articulos 5y 6 de la Ley 678 de 2001.

Esta Subseccion, mediante sentencia del 6 de julio de 201724, precis6é que las
presunciones de dolo y culpa grave contempladas en los articulos 5 y 6 de la
referida normativa son legales -que admiten prueba en contrario-, con lo cual se
garantiza el ejercicio del derecho de defensa, pues, de haber sido calificadas
como presunciones de derecho, al demandado se le habria quitado la posibilidad
de demostrar que la conducta cuestionada no ocurrio a titulo de culpa grave o de

dolo.

En ese sentido, como las presunciones previstas en la Ley 678 de 2001 son
legales, el agente estatal contra el que se busque repetir siempre podra presentar
prueba en contrario que lo libere de la responsabilidad patrimonial.

23 Segun lo dispuesto en el articulo 357 del Codigo de Procedimiento Civil, «la apelacion se
entiende interpuesta en lo desfavorable al apelante y, por tanto, el superior no podra enmendar la
providencia en la parte que no fue objeto del recurso, salvo que en razén de la reforma fuere
indispensable hacer modificaciones sobre puntos intimamente relacionados con aquélla (...)».

24 «Las presunciones de culpa grave y de dolo contenidas en la Ley 678 de 2001 son legales. Esto
se debe a que asi lo consider6 la Corte Constitucional en la sentencia C-374 de 2001 al decidir
acerca de la constitucionalidad de los articulos 5 y 6 de esa normativa (...). Concluyé la Corte
Constitucional que las presunciones que contempla la Ley 678 de 2001 son legales, pues, de
haberlas calificado de derecho, la accién de repeticion careceria de sentido (...). Si se tratara de
presunciones de derecho [que no admiten prueba en contra, por fundarse en el orden publico], el
demandado en una accién de repeticion no tendria la oportunidad de demostrar que la conducta
que se le reprocha no ocurrié a titulo de culpa grave o dolo. Simplemente se encontraria en una
posicién en la cual no podria ejercer su derecho de defensa, lo que implicaria la violacion del
articulo 29, segun el cual toda persona tiene derecho a ‘presentar pruebas y a controvertir las que
se alleguen en su contra Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, Subseccion A, sentencia del 6 de julio de 2017, exp. 45203, reiterada por esta
Subseccion, entre otras, en la sentencia del 7 de agosto de 2017, exp. 42777.



En linea con lo anterior, se ha indicado que la parte que busca la declaratoria de
responsabilidad patrimonial del demandado en repeticion o en el llamamiento en
garantia con fines de repeticion debe aportar las pruebas que demuestren el
hecho que sirve de sustento a la presuncion que se pretende hacer operar frente

al demandado?>.

Asi también lo dejo claro la Corte Constitucional al estudiar la constitucionalidad
de los articulos 5y 6 la Ley 678 de 20012%, pues indic6 que, para hacer efectivo el
precepto del articulo 90 de la Constitucion Politica, con el fin de proteger la
moralidad y el patrimonio publico, se busco relevar al Estado de la carga de la
prueba cuando ejercia la accion de repeticion y alegaba en su favor una
presuncion de dolo y/o culpa grave, sin perjuicio de que la parte demandada
pudiera desvirtuarla mediante prueba en contrario, dado que aquella no constituye

un juicio anticipado que desconozca la presunciéon de inocencia.

Como se indic6 de manera precedente, el Ministerio de Relaciones Exteriores
pretende que se declare la responsabilidad del sefior Rodrigo Suarez Giraldo, por
la configuracion de la presuncion de culpa grave establecida en el numeral
primero del articulo 6 de la Ley 678 de 2001, por violacion manifiesta e
inexcusable de las normas de derecho, razén por la cual se procedera a analizar
los medios probatorios aportados al proceso para acreditar los supuestos de

hecho de dicha presuncién?’:

- Sentencia del 8 de noviembre de 200728, proferida en el proceso de nulidad y
restablecimiento n.° 04-3777 promovido por la sefiora Luz Stella Velasquez
Martinez contra el Ministerio de Relaciones Exteriores, mediante la cual el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca declar6 probada la excepcién de
ineptitud sustantiva de la demanda, bajo la consideracion de que el acto
administrativo demandado, contenido en el Oficio del 23 de enero de 2004,
suscrito por el director de talento humano de la referida entidad, no era
susceptible de control judicial por tratarse de un acto de tramite, cuya finalidad era

25 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 19 de
marzo de 2019, exp. 52945. C.P. Maria Adriana Marin.

26 Corte Constitucional, sentencia C-374 de 2002.

27 |a Sala estima pertinente sefialar que, ademés de los documentos que se citan a continuacion,
con el escrito de demanda se aportaron los siguientes con el propésito de acreditar el requisito del
pago de la accion de repeticién: i) copia de la Resolucion n.° 3633 del 25 de agosto de 2010, por
medio de la cual se reconocieron las sumas de $15'096.707 en favor del Instituto de Seguros
Sociales y de $121°261.399 en favor de la sefiora Luz Stella Velasquez Martinez, con sus
respectivas 6rdenes de pago; ii) copias de la consignacién bancaria n.° 78847 realizada por la
suma $121°261.399 en la cuenta de la sefiora Veldsquez Martinez y de la transferencia
electrénica realizada por la suma de $15'096.707 al Instituto de Seguros Sociales v iii) el paz y
salvo firmado por la mencionada sefiora.

28 Folios 1 a 9 del cuaderno de pruebas 1.



comunicar lo dispuesto en el Decreto 111 de 2004 y, como consecuencia, se

inhibi6é para pronunciarse respecto del fondo del asunto.

- Sentencia del 18 de enero de 20102°, proferida por la Secciéon Segunda del
Consejo de Estado, a través de la cual se revoco la decision anterior y, en su
lugar, se declar6 la nulidad del Oficio del 23 de enero de 2004, por cuanto, en
criterio de la referida autoridad judicial, en dicho acto administrativo el director de
talento humano del Ministerio de Relaciones Exteriores determind el retiro del
servicio de la sefiora Velasquez Martinez, sin tener competencia para ello, pues la
comunicacién de la supresion de su cargo debié hacerla después de que el

nominador expidiera la resolucion de incorporacion a la nueva planta de personal.

- Acta de comité de conciliacion del Ministerio de Relaciones Exteriores n.° 161
del 23 de febrero de 2011%°, en la que se adopt6 la decision de formular demanda
de repeticion contra el sefior Rodrigo Suarez Giraldo por haber expedido el Oficio
del 23 de enero de 2004 que fue anulado por la jurisdiccion de lo Contencioso

Administrativo.

- Oficio DITH-182 del 13 de junio de 20113, por medio del cual el director de
talento humano del Ministerio de Relaciones Exteriores certificdé que el sefior
Rodrigo Suéarez Giraldo estuvo vinculado al ministerio desde el 16 de septiembre
de 2002 hasta el 31 de mayo de 2006 y que durante el periodo comprendido entre
el 16 de septiembre de 2002 y el 8 de noviembre de 2004 ocup6 el cargo de
director de talento humano de dicha entidad.

- Manual de funciones del Ministerio de Relaciones Exteriores adoptado mediante
la Resolucién 182 del 22 de enero 200432

Pues bien, tal y como lo sostuvo la Corte Constitucional, para que se configure la
presuncion de culpa grave establecida en el numeral primero del articulo 6 de la
Ley 678 de 2001 se debe demostrar, ademas de la violacion manifiesta de la ley,
la inexcusabilidad de la conducta del demandado:

En respuesta al primer cargo esta Corte debe resaltar la evidente diferencia
gue existe entre la norma atacada y las demés que constituyen el articulo 5°
de la Ley 678. De la simple lectura de la disposicién se observa que ésta
incluye, ademas del ingrediente ‘manifiesto’, el elemento de ‘inexcusabilidad’,
el cual es ajeno a las deméas normas del articulo 5°. De conformidad con la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, refrendada en este punto por
la Corte Constitucional con ocasién del estudio de la LEAJ, la

2% Folios 10 a 29 del cuaderno de pruebas 1.
30 Folios 52 a 59 del cuaderno de pruebas 2.
31 Folio 267 del cuaderno de pruebas 3.

32 Folios 69 a 212 del cuaderno de pruebas 2.



inexcusabilidad es elemento fundamental de la culpa grave, toda vez
que ‘la_disposicion _al _exigir_que el error _sea _de abolengo de los
inexcusables, pues siendo _propio _de la naturaleza humana el errar, la
ocurrencia de simples equivocaciones al administrar_justicia no_puede
descartarse’.

Como lo dice la Corte Suprema de Justicia, no cualquier error tiene la
potencialidad de comprometer la responsabilidad del agente estatal: sélo
aguel que por sus dimensiones no pudo haber sido cometido sino mediante
total o crasa negligencia del sujeto que emite el acto, podria ser juzgado con
esa calificacion. En este sentido, es cierto que, si el error no es
inexcusable, no_existe responsabilidad patrimonial por parte del agente
del Estado. No obstante, como se vio, esto no debilita los alcances del
articulo 90 de la Constitucién, porque al Estado lo ata, no la culpa del agente,
sino la antijuridicidad del dafio.

Por similares razones, el calificativo de ‘manifiesto’ tampoco resulta
atentatorio del articulo 90 de la Carta. Si se siguen los mismos criterios
expuestos en relacién con el numeral Gltimo del articulo 5° de la Ley 678, se
entenderd que la manifestabilidad es requisito del concepto de culpa
grave, ya que no cualquier error, en este caso uno poco evidente, recondito o
nimio, podria ser constitutivo de aquel tipo especial de culpa. Como se dijo en
aquel otro contexto, si el error no es manifiesto, sino que procede del normal
desenvolvimiento de la actividad jurisdiccional, la culpa por €l engendrada no
tendria por qué ser catalogada como grave*® (se destaca).

En igual sentido se pronuncié la Subseccion al indicar que para que se configure
la causal de culpa grave prevista en el numeral primero del articulo 6 de la Ley
678 de 2001 no es suficiente que se aporte prueba de la vulneracién de la ley,
dado que se requiere demostrar que dicho desconocimiento fue manifiesto e

inexcusable34.

En el caso concreto, evidencia la Sala que el hecho que le da base a la
presuncién no estad completamente acreditado, dado que, si bien se aport6 la
sentencia del 18 de enero de 2010, mediante la cual la Seccién Segunda del
Consejo de Estado anulé el Oficio del 23 de enero de 2004, lo Unico que se

desprende de la referida providencia es que con la expedicion de ese acto

33 Corte Constitucional, sentencia C-455 de 2002. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

34 «Asi las cosas, la presuncion de que trata el numeral 1 del articulo 6° de la Ley 678 de 2001 no
se configura solo por un desconocimiento de las normas o de los términos establecidos en la ley,
sino que, ademas, debe ser una actuacidon inexcusable y manifiestamente contraria al
ordenamiento juridico; de ese modo, en los eventos en los cuales exista una justificacion en
la actuacion del servidor el juez debera negar las pretensiones de repeticién. En otras
palabras, como la presuncién legal que aqui se analiza cuenta con un ingrediente subjetivo,
esto es, que la violacion de la norma haya sido inexcusable, nace en cabeza del demandante
el deber de acreditarlo. La Sala precisa que lo antes dicho no significa la eliminaciéon o
desconocimiento de la presuncién consagrada en la ley, sino que implica, en palabras de la Corte
Constitucional, una carga que debe cumplir el demandante, pues debe probar que la conducta del
servidor publico o del particular que cumple funciones publicas fue inexcusable» (negrilla por fuera
del original). Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera,
Subseccion A, sentencia de 29 de noviembre de 2018, exp. 50.031; reiterada por la misma
Subseccion, entre otros en: sentencia del 24 de septiembre de 2020, exp. 60724. C.P. Maria
Adriana Marin.



administrativo se trasgredié de manera manifiesta el ordenamiento juridico®®; sin
embargo, nada prueba en relacion con la inexcusabilidad de la conducta del

demandado.

En efecto, tal y como lo ha sostenido la jurisprudencia de la Seccion Tercera de
esta Corporacion, la sentencia condenatoria que da lugar al ejercicio de la accién
de repeticién no constituye plena prueba del error en la conducta del sujeto pasivo
de la litis, dado que el juez de la repeticion puede hacer valoraciones y
calificaciones juridicas distintas, en la medida en que la decisibn ya no versa
sobre responsabilidad del Estado o la legalidad de sus decisiones administrativas,
sino sobre la conducta del agente®®.

En otras palabras, dado el caracter autbnomo e independiente que el legislador le
imprimi6 al ejercicio de la accion de repeticion, la condena a una entidad estatal a
través de un juicio previo y totalmente diferente al de la referencia no implica
automaticamente la responsabilidad del agente o ex agente estatal que
eventualmente hubiere dado lugar a la misma o que hubiere participado en los
hechos correspondientes, pues la conducta que se le endilga debe quedar

establecida de manera plena en el respectivo proceso de repeticion®’.

De igual manera, debe advertirse que las conclusiones probatorias a las que
arribd la Seccion Segunda del Consejo de Estado para revocar la decision de
primera instancia y, en su lugar, declarar la nulidad del Oficio del 23 de enero de
2004 tampoco pueden ser tenidas en cuenta en sede de repeticion, porque ello
implicaria aceptar el juicio que se formo otro juez, sin que las partes tuvieran la

oportunidad de contradecir tales pruebas o intervenir en su produccion®.

35 En efecto, tal y como lo sefiald la Seccion Segunda del Consejo de Estado en la referida
providencia, se declaré la nulidad del Oficio del 23 de enero de 2004 -que, como todo acto
administrativo, gozaba de presuncion de legalidad-, porque, luego de confrontarlo con las normas
superiores a las cuales debia estar sujeto, se encontr6 demostrado que se vulner6 el
ordenamiento juridico, porque se expidié sin competencia para ello.

36 «... la motivacion de la sentencia judicial que imponga una condena patrimonial a cargo de una
entidad publica y el pago de esta no son pruebas idoneas para establecer per se la
responsabilidad del demandado en accién de repeticion. En efecto, en aquellos casos en los
cuales la accién de repeticion se fundamenta Unicamente en las consideraciones que dieron lugar
a la imposicion de una condena, la Sala ha sostenido que estas no son suficientes para
comprometer al demandado ni para concluir que su actuacién hubiere sido dolosa o gravemente
culposa, dado que la conducta imputada debe ser demostrada en el proceso de repeticion en aras
de garantizar a favor del demandado el debido proceso, puesto que la accién de repeticion es
auténoma e independiente respecto del proceso que dio origen a la misma». Consejo de Estado,
Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 22 de julio de 2009,
expediente 22.779, C.P. Mauricio Fajardo Gomez; reiterada por esta Subseccion, entre otras, en:
sentencia del 10 de diciembre de 2018, exp. 60.423.

87 Sobre el particular, ver, entre otras, las sentencias del 11 de febrero de 2009, expediente
33.450, y del 22 de julio de 2009, expediente 22.779, ambas con ponencia del magistrado Mauricio
Fajardo Gomez.

38 «... aunque entre tales documentos se encuentra también la copia de la sentencia proferida por
el Tribunal Superior del Distrito Judicial con sede en esta ciudad (...) ho puede perderse de vista
gue la copia de una decision jurisdiccional de tal naturaleza, como lo ha reiterado la Corte,



Asi las cosas, toda vez que las motivaciones expuestas en la sentencia
condenatoria del 18 de enero de 2010 resultan insuficientes para demostrar la
irregularidad en la conducta demandado, para la Sala, el primer argumento

propuesto por el recurrente no esta llamado a prosperar.

A la misma conclusion arriba la Sala respecto de las consideraciones del comité
de conciliacién del Ministerio de Relaciones Exteriores, consignadas en el acta n.°
161 del 23 de febrero de 2011, las cuales, segun el recurso de apelacion, dan
cuenta de la conducta gravemente culposa desplegada por el sefior Rodrigo
Suarez Giraldo, porque, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 16 y 19
del Decreto 1716 de 2009, los comités de conciliacibn son una instancia
administrativa de las entidades publicas que tienen, entre otras funciones, la de
evaluar los procesos que hayan sido fallados en contra de la entidad con el fin de
determinar la procedencia de la accion de repeticion, decisibn que no es
vinculante para el juez de lo Contencioso Administrativo y cuyas consideraciones
tampoco constituyen plena prueba de responsabilidad del agente o ex agente
demandado, pues, como quedd visto, la conducta imputada debe ser demostrada
en el proceso de repeticion en aras de garantizar el debido proceso del sujeto
pasivo de la litis, por cuanto, se reitera, la accion de repeticion es auténoma e

independiente respecto del proceso que le dio origen.

La Sala insiste en que, revisados los demas medios probatorios que reposan en el
expediente, ninguno da cuenta acerca de la inexcusabilidad de la conducta
endilgada al demandado.

Ciertamente, a este proceso se allegd un certificado del Ministerio de Relaciones
Exteriores, segun el cual el sefior Suarez Giraldo se desempefié como director de
talento humano desde el 16 de septiembre de 2002 hasta el 8 de noviembre de
2004, asi como también el manual de funciones de esa entidad, en cuyo articulo
54 se establecen las funciones de dicho cargo; sin embargo, tales documentos no

dan cuenta de las circunstancias que rodearon la expedicion del Oficio del 23 de

acredita su existencia, la clase de resolucion, su autor y su fecha, excluyendo las
motivaciones que le sirvieron de soporte, doctrina con arreglo a la cual puede afirmarse que la
copia de dicha providencia demuestra que se trata de una sentencia desestimatoria de la
pretension (...), proferida por dicha Corporacidn, en la fecha mencionada, mas no sirve para la
demostracion de los hechos que fundamentaron tal resolucidn... pues como lo ha reiterado
la Sala tener como plenamente acreditados los hechos tenidos como ciertos en la
motivacion de una sentencia proferida en otro proceso, podria suscitar eventos (...)
incompatibles con principios basicos de derecho procesal, pues entonces no seria el juez
de la causa a quien corresponderia valorizar y analizar las pruebas para formar su propia
conviccion sobre los hechos controvertidos, desde luego estaria obligado a aceptar el
juicio que sobre los mismos se formé otro juez, y las partes en el nuevo litigio no podrian
contradecir la prueba ni intervenir en su produccion (...)» (se resalta). Corte Suprema de
Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia S-011 del 6 de abril de 1999, citada por esta
Subseccion, entre otras, en la sentencia del 10 de diciembre de 2018, exp. 60.423.



enero de 2004 -el cual ni siquiera se aporté como prueba-, ni del comportamiento
inexcusable supuestamente asumido por el demandado, pues no hay forma de
contrastar su contenido con las funciones que, en efecto, debia desarrollar el

seflor Suarez Giraldo, en su condicién de director de talento humano.

Asi las cosas, toda vez que, de conformidad con el articulo 177 del CPC, a la
parte actora le correspondia probar que el demandado vulner6 de manera
manifiesta e inexcusable las normas de derecho, no solo con la sentencia del 18
de enero de 2010, proferida por la Seccién Segunda del Consejo de Estado, ni
con el acta del comité de conciliacion, sino con pruebas fehacientes que
demostraran la irregularidad de la conducta del sefior Rodrigo Suarez Giraldo®°,
para la Sala resulta claro que no se demostraron los hechos que le dan sustento a
la presuncién de culpa grave establecida en el numeral primero del articulo 6 de la
Ley 678 de 2001“°, razén por la cual tampoco se estudiaran las justificaciones
esgrimidas por la defensa del demandado.

Por consiguiente, dado que no se probd la imputacion de culpa grave realizada en
contra del sefior Rodrigo Suarez Giraldo, se confirmara la sentencia de primera

instancia, mediante la cual se negaron las suplicas de la demanda.

5. Condena en costas

39 «No se satisface esta conducta procesal cuando la actora se limita a afirmar o incluso, en
principio, cuando simplemente allega al expediente la sola sentencia de condena a cargo del
Estado, puesto que este juicio no se trata de una pretensién ejecutiva en contra del servidor
publico, sino de un proceso contencioso y declarativo de su responsabilidad por culpa grave o dolo
en su accion u omisién que habria ocasionado un dafio que resarcié el Estado, y en el cual el
interesado en obtener una sentencia favorable de la jurisdiccion debera desplegar una actividad
probatoria prolifica, acorde y proporcional con dicho interés, siendo, por tanto, indispensable que
sea celoso en atender la carga procesal probatoria que implica el acreditamiento de los elementos
que han sido explicados, para el éxito y prosperidad de las pretensiones y el aseguramiento de los
fines constitucionales y legales de la accién de repeticién. Sobre este aspecto, bien sefiala el
articulo 177 del Cédigo de Procedimiento Civil (...) y, en acatamiento del mismo, es menester
reiterar la observancia de la carga procesal que le incumbe a la entidad demandante de probar en
las acciones repeticion los requisitos configurativos de la accién, como nocién procesal que se
basa en el principio de autoresponsabilidad de las partes y como requerimiento de conducta
procesal facultativa predicable a quien le interesa sacar avante sus pretensiones y evitar una
decisién desfavorable, lo cual no se evidencié en el presente caso». Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 1° de octubre de 2006, exp. 28.448,
C.P. Ruth Stella Correa.

40 En un caso similar, esta Subseccién se pronuncié de la siguiente manera: «A juicio de la Sala,
sin embargo, el solo hecho de que en el fallo condenatorio que dio lugar a la presente
controversia, la Seccion Segunda, Subseccién A, del Consejo de Estado hubiere concluido que el
oficio expedido por la sefiora Perlaza Nicoli era un verdadero acto administrativo, viciado de
nulidad por falta de competencia, no es razén suficiente para endilgarle responsabilidad a la
demandada, a titulo de dolo o culpa grave. Si asi fuera, bastaria con la constatacion de los
requisitos objetivos (existencia de condena, prueba del pago y condicién de agente o ex agente
estatal) para predicar, sin excepciones, la responsabilidad patrimonial del demandado. Y, como se
vio, para la prosperidad de la demanda de repeticion, la Constitucién y la ley exigen,
ademas de los requisitos objetivos, la verificacion de un aspecto subjetivo relacionado con
la valoraciéon de la conducta del demandado, que debe ser dolosa o gravemente culposa, la
cual, se reitera, no fue acreditada por la entidad publica demandante» (se resalta). Consejo
de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del
27 de septiembre de 2018, exp. 45806. C.P. Maria Adriana Marin.



En el presente asunto, dado que no se observa temeridad o mala fe en el actuar
de las partes, la Sala se abstendra de condenar en costas, de conformidad con lo
previsto en el articulo 171 del Codigo Contencioso Administrativo, subrogado por
el articulo 55 de la Ley 446 de 1998.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidén Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 22 de agosto de 2013, proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante la cual se negaron las

suplicas de la demanda, por las razones expuestas en esta providencia.
SEGUNDO: Sin condena en costas.

TERCERO: Ejecutoriada la presente providencia, por Secretaria DEVOLVER el

expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARIA ADRIANA MARIN JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

FIRMADO ELECTRQNICAMENTE
MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

Nota: se deja constancia de que esta providencia fue aprobada por la Sala en la fecha de su encabezado y
gue se suscribe en forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI del Consejo de Estado, de manera que el
certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y autenticidad del presente documento en
el link http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8081/Vistas/documentos/evalidador.



