ACCION DE REPETICION - Evolucion legal / ACCION DE REPETICION - Transito
legislativo. Aplicacion de la ley en el tiempo / APLICACION DE LA LEY EN EL
TIEMPO - Accion de repeticion. Transito legislativo / NORMA SUSTANCIAL -
Aplicacion de la ley en el tiempo. Accidon de repeticion / NORMA PROCESAL -
Aplicacién inmediata. Accion de repeticion

El inciso 2° del articulo 90 de la Constitucién Politica, establece que “En el evento de
ser condenado el Estado a la reparacion patrimonial de uno de tales dafios [se refiere a
los dafios antijuridicos que le sean imputables, causados por la accién o la omision de
las autoridades publicas], que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o
gravemente culposa de un agente suyo, aquél debera repetir contra éste”. El desarrollo
legal de este mandato constitucional se produjo con la expedicion de la Ley 678 de
2001, no obstante lo cual, con anterioridad a la misma ya existian normas que
contemplaban la posibilidad de las entidades estatales de repetir contra sus
funcionarios cuando por su causa se vieran obligadas a indemnizar perjuicios a
terceros, como es el caso del articulo 290 y siguientes del Decreto Ley 222 de 1983,
anterior Estatuto de Contratacion Estatal, que contemplaba la responsabilidad de los
funcionarios frente a las entidades estatales, por los perjuicios que les causaren por la
celebracion de contratos sin el cumplimiento de los requisitos y formalidades legales, y
la posibilidad de hacerlos comparecer en el proceso en que era parte la entidad
contratante o repetir posteriormente contra ellos, ante la jurisdiccion coactiva, siempre
gue hubieren actuado con dolo o culpa grave. También se encuentran los articulos 77 y
78 del Codigo Contencioso Administrativo. Respecto de estos articulos, ya habia
manifestado la Sala que continGan vigentes, toda vez que no contravienen lo dispuesto
por el articulo 90 de la Constitucidon Politica y al contrario, se ajustan a su mandato,
siendo claro que "...para la prosperidad de la repeticiébn debera no sdlo resultar probada
la culpa grave o el dolo del funcionario vinculado al proceso, sino que, precisamente,
por dicha conducta cumplida en ejercicio de sus funciones, se caus6 dafio a la persona
demandante”. Por otra parte, en relacion con la aplicacion de la ley en el tiempo y
especificamente, sobre la vigencia de la Ley 678 de 2001 en procesos originados por
hechos sucedidos con anterioridad a su promulgacion, la Sala ha reiterado el principio
general de que la ley rige hacia el futuro y solo excepcionalmente, surte efectos
respecto de hechos pasados; esto quiere decir que las normas de naturaleza sustancial
contenidas en la nueva ley, como son las relativas a la calificacion —dolosa o
gravemente culposa- de la conducta del funcionario o ex funcionario en el caso del
llamamiento en garantia o la accién de repeticion regulados en la Ley 678, debera
hacerse con fundamento en las definiciones y presunciones que esta normatividad
comprende, siempre que los hechos sobre los cuales verse el litigio se hayan producido
con posterioridad a su expedicidn; mientras que si fueron anteriores, debera acudirse al
régimen juridico que existia en la época de su produccion. En cambio, aquellas normas
de la Ley 678 que regulan aspectos procesales y por lo tanto son de orden publico,
rigen hacia el futuro y tienen efecto general inmediato, segun lo dispuesto por el articulo
40 de la Ley 153 de 1887, conforme al cual “Las leyes concernientes a la sustanciacion
y ritualidad de los juicios prevalecen sobre las anteriores desde el momento en que
deban empezar a regir. Pero los términos que hubieren empezado a correr, y las
situaciones y diligencias que ya estuvieren iniciadas, se regirdn por la ley vigente al
tiempo de su iniciacion”. Toda vez que los hechos sobre los cuales versa la presente
litis son anteriores a la expedicion de la Ley 678 de 2001, para efectos de analizar la
conducta del demandado se tendran en cuenta las normas que en ese momento se
hallaban vigentes. Nota de Relatoria: Ver Sentencia del 9 de diciembre de 1993,
Expediente 7818; Sentencias C-100 del 31 de enero de 2001 y C-430 del 12 de abril de
2000; Sentencias del 31 de agosto y del 5 de diciembre de 2006, Expedientes 28.448
y 28.238, M.P.: Ruth Stella Correa Palacio; Sentencia del 27 de noviembre de 2006,
Expediente 23.049, M.P.: Ramiro Saavedra Becerra; Sentencia del 6 de marzo de 2008,
Expediente 26227, M.P.: Mauricio Fajardo Gomez.

ACCION DE REPETICION - Término de caducidad. COmputo



El término de caducidad de la accion de repeticion, de conformidad con lo establecido
en el numeral 9° del articulo 136 —modif. Art. 44, Ley 446/98- del Codigo Contencioso
Administrativo es de 2 afos, contados a partir del dia siguiente de la fecha del pago
total efectuado por la entidad; no obstante, antes de la expedicién de la Ley 446 de
1998, la accién de repeticion no contaba con un término de caducidad independiente
del establecido para la misma accion de reparacion directa, que era de 2 afios, pero
“...contados a partir del acaecimiento del hecho, omisién u operacion administrativa o
de ocurrida la ocupacion temporal o permanente del inmueble de propiedad ajena por
causa de trabajos publicos”. La interpretacion légica de esta norma, permite establecer
que el hecho dafoso para la Administracion, cuando va a demandar a un funcionario o
ex funcionario suyo en accion de repeticién, sin duda esta constituido por la disminucion
patrimonial que ella ha sufrido al tener que efectuar un pago derivado de una condena,
conciliacion o cualquiera otra forma de terminacién de un conflicto, suscitado por un
hecho imputable a la actuacidon dolosa o gravemente culposa de aquel. En
consecuencia, inclusive desde antes de la expedicion de la Ley 446 de 1998, se tenia
claro que, el momento a partir del cual debia ser contabilizado el término de caducidad
de la accién, no podia ser otro que aquel en el cual la entidad demandante
efectivamente hubiera efectuado el pago a favor del tercero. Nota de Relatoria: Ver
Sentencia del 9 de diciembre de 1993. Expediente 7818. M.P.: Daniel Suéarez
Hernandez

ACCION DE REPETICION - Pago efectuado por la administracion / ACCION DE
REPETICION - Pago por conciliacion

Se plante6 en el proceso que la accion de repeticién incoada resulta improcedente, toda
vez que para cuando fue presentada la demanda, no existia norma alguna que
permitiera ejercerla cuando los pagos efectuados por la Administracién provinieran de
situaciones distintas a la condena judicial, es decir que no era posible repetir contra sus
funcionarios o ex funcionarios cuando tales pagos se produjeran con ocasion de una
conciliacion, como sucedi6 en el sub-lite. Al respecto, observa la Sala que tal y como lo
ha sostenido la jurisprudencia en varias ocasiones, la accion de repeticion -antes de
que la Ley 446 de 1998 asi lo estableciera de manera expresa-, procedia siempre que
la entidad tuviera que incurrir en una erogacion por causa de una responsabilidad que
le fuera imputada en virtud de la actuacion dolosa o gravemente culposa de uno de sus
agentes, bien fuera que tal erogacién proviniera de una sentencia judicial, o de una
conciliacion, o de cualquier otra forma de terminacion del conflicto, la cual, por mandato
de la ley, tiene los mismos efectos de cosa juzgada que aquella, disposicion que hoy
recoge el segundo inciso del articulo 86 del Codigo Contencioso Administrativo,
reformado por el articulo 31 de la Ley 446 de 1998. Asi también lo determiné la Corte
Constitucional, al analizar la constitucionalidad de las normas que consagraban la
accion de repeticion por los pagos que efectuaran las entidades estatales con
fundamento en la conciliacion, interpretando para ello el articulo 90 de la Constitucion
Politica. Nota de Relatoria: Ver Sentencia del 9 de diciembre de 1993, Expediente
7818, Auto del 27 de febrero de 1997, Expediente 12.679, M.P.: Ricardo Hoyos Duque;
y Sentencia del 22 de octubre de 1997, Expediente 13.977, M.P.: Daniel Suérez
Hernandez; Sentencia C-338 de 2.006.

ACCION DE REPETICION - Requisitos de procedencia / ACCION DE REPETICION -
Requisitos de prosperidad / ACCION DE REPETICION - Elementos

Para la procedencia y prosperidad de la accién de repeticion, existe una serie de
requisitos que se deben reunir: Que se produzca una sentencia judicial o una
conciliacion de la que se derive una obligacién indemnizatoria a cargo de la entidad
estatal; Que la entidad haya pagado la indemnizacion de perjuicios derivada de la
sentencia o conciliacion. Que el dafio que dio lugar al pago de la indemnizacion, haya
sido resultado, en todo o en parte, de la actuacion de un funcionario o ex funcionario de



la entidad, o de un particular en ejercicio de funciones publicas; Que la conducta del
funcionario o ex funcionario o del particular que ejercia funciones publicas, haya sido
dolosa o gravemente culposa.

ACCION DE REPETICION - Prueba. Pago de la indemnizacién / PAGO DE LA
INDEMNIZACION - Prueba. Accion de repeticion. Paz y salvo / ACCION DE
REPETICION - Finalidad / CARGA DE LA PRUEBA - Accidn de repeticion. Pago de
la indemnizacion

En relacion con la prueba de este requisito, (Pago de la indemnizacién), observa la Sala
que el mismo es una exigencia sine qua non, es decir, indispensable para que el juez
pueda condenar al demandado si ademas se relnen los otros elementos de la accion,
puesto que tal y como ya quedd explicado, la finalidad de ésta es basicamente la
proteccion del patrimonio publico, que se ve afectado por las erogaciones que debe
hacer la Administracion a titulo de indemnizacién de perjuicios a terceros, y que puede
ser recuperado por ella en la medida en que el dafio por el que se ve obligada a
efectuar las indemnizaciones, ha sido producido por las actuaciones dolosas o
gravemente culposas de sus agentes 0 ex agentes. Quiere decir lo anterior, que lo que
legitima a la Administracion para demandar a su funcionario o ex funcionario, es la
efectiva erogacion que tuvo que hacer; la real disminucion patrimonial que ha sufrido,
por cuenta de la actuacion dolosa o culposa que le endilga a su agente, sin que sea
suficiente probar que fue condenada en una sentencia judicial, o que fue aprobada la
conciliacion judicial o extrajudicial, contentiva de su obligacion de pagar una suma de
dinero a favor del tercero damnificado. Por otra parte, la Sala también ha considerado
reiteradamente, que para acreditar este extremo de los hechos, resulta insuficiente la
prueba de que la entidad demandante tomé las previsiones necesarias para realizar la
cancelacion de la suma debida, como son las resoluciones ordenando el pago, y aun,
las mismas 6érdenes de pago, si ademas, no se acredita en forma fehaciente, que el
destinatario del mismo, efectivamente recibié la suma de dinero que se ordend pagar,
de modo que resulta indispensable una manifestacibn suya, como un recibido a
satisfaccion, un paz y salvo, etc. Tal exigencia, obedece al hecho de que en esta clase
de procesos, sucede igual que en cualquier proceso de responsabilidad, contractual o
extracontractual, en los cuales se exige que, quien alegue haber sufrido un dafo lo
pruebe, sin que sea suficiente para ello su sola afirmacion en tal sentido; se trata
entonces, de la aplicacion del principio de la carga de la prueba, consagrado en el
articulo 177 del C.P.C., del que no esta relevada la Administracién Publica y conforme
al cual, incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de las normas que consagran
el efecto juridico que ellas persiguen. Nota de Relatoria: Ver Sentencia del 27 de
noviembre de 2006. Expediente 29.002. M.P.: Ramiro Saavedra Becerra.

TERMINACION DEL CONTRATO - Nocién / TERMINACION DEL CONTRATO -
Efectos / MODIFICACION UNILATERAL DEL CONTRATO - Terminacion parcial /
RESPONSABILIDAD CONTRACTUAL - Falta de Presupuesto / ACCION DE
REPETICION - Conciliacion. Contrato

De acuerdo con los hechos probados en el sub-lite, para la Sala no queda duda de que
la decision tomada el 14 de junio de 1990 por el sefior Becerra Ruiz en su calidad de
Alcalde Municipal de Duitama y comunicada mediante oficio de esa fecha al Ingeniero
Velandia Poveda, contratista de esta entidad, no fue realmente de terminacion unilateral
del contrato, sino que constituyé una modificacion unilateral del mismo. Se afirma lo
anterior, de un lado, porque no existe, como dice la comunicacion, posibilidad de una
“terminacion parcial” de los contratos, ya que éstos, se terminan 0 no se terminan, sin
puntos medios; ellos existen o no existen, pero no se puede afirmar, que existen
parcialmente; la terminacion de los contratos corresponde a la cesacion de los efectos
obligatorios surgidos de los mismos, la cual puede suceder por vencimiento del plazo
pactado, por cumplimiento del objeto contractual, por acuerdo de las partes o de
manera unilateral, antes del vencimiento del plazo, por la entidad contratante; e implica



asi mismo, que no se continlan ejecutando las prestaciones a cargo de las partes,
siendo procedente Unicamente efectuar la liquidacion del contrato, para establecer cudl
es el estado final de su ejecucion y qué grado de cumplimiento o incumplimiento se
produjo, asi como qué obligaciones a cargo de las partes quedaron pendientes, para
concluir, finalmente, quién le debe a quién y cuanto y de esta manera, finiquitar la
relacion negocial. De otro lado, porque tal y como se desprende del desarrollo
cronolégico de la ejecucion contractual que se enlistd atras, las obras se siguieron
desarrollando aun después de la comunicacion enviada en junio de 1990 al contratista
anunciando la “terminacion”; es mas, el plazo del contrato fue adicionado hasta octubre,
mes en el cual efectivamente, el contratista entregd las obras que habia ejecutado
hasta ese momento. Y finalmente, porque la comunicacion enviada al contratista, en
realidad lo que dispuso fue la no ejecucién de la Tercera Etapa de las obras de
pavimentacion, es decir, la disminucion de las obras a ejecutar, lo que implica una
modificacion del contrato en cuanto a su extensién. Es claro también para la Sala, que
efectivamente, como lo sostuvo el demandado, la partida presupuestal destinada para
cubrir el valor de la obra se encontraba casi agotada y no alcanzaba para sufragar el
costo de ejecucion de la tercera etapa del contrato, si se tiene en cuenta que el valor
gue se pactd para la totalidad de la obra fue de $ 215'130.750,00 y cuando apenas se
culminaba la Segunda Etapa de las mismas, ya se habian pagado al contratista, segun
certificacion de la Tesoreria de la entidad, $203'364.508,47, lo que permitia prever que
los recursos restantes, no alcanzarian para cubrir los costos de ejecucion de la Tercera
Etapa, que segun el convenio celebrado posteriormente por el Municipio demandante
con el Departamento de Valorizacion Departamental para la conclusiéon de la misma,
ascendian aproximadamente a $120'000.000,00. Ahora bien, desde el punto de vista de
la responsabilidad contractual de la Administracion frente a sus contratistas, es bien
sabido que la falta de presupuesto no es justificacion valida para exonerar a la entidad
contratante respecto de las obligaciones asumidas frente a aquellos y por tal razon, las
decisiones que tome con base en tal consideracién, no la eximen del deber de
indemnizar los perjuicios que le cause a su contratista, por la modificacion o la
terminacion unilateral del respectivo contrato. No obstante, en el presente caso se
examina, no la responsabilidad contractual del Municipio de Duitama frente a su
contratista, Ingeniero Velandia Poveda, sino la responsabilidad personal de quien en su
calidad de alcalde municipal decidi6 modificar el contrato celebrado con aquel,
disminuyendo las obras pactadas, decisién que a la postre, condujo a que el Municipio
de Duitama tuviera que conciliar dentro de un proceso contractual y pagar una
indemnizacién de perjuicios. Es decir que se trata de indagar si en la expedicion del
acto administrativo en cuestion, el demandado obr6 con dolo o culpa grave. Al respecto,
advierte la Sala que la referida modificacion unilateral, denominada por el Alcalde
Municipal como “terminacion”, es una decision administrativa que no fue impugnada
judicialmente, por lo que en principio gozaria de la presuncion de legalidad; no
obstante, se observa que en la conciliacion a la que llegaron la entidad aqui
demandante y su ex contratista, se contemplé como parte de la indemnizacion
reconocida a favor de este udltimo, un valor correspondiente a los perjuicios que
supuestamente le produjo la terminacion unilateral del contrato. Nota de Relatoria:
Sobre FALTA DE PRESUPUESTO. Responsabilidad contractual: sentencias del
Consejo de Estado, Seccion Tercera: del 10 de octubre de 1994, Expediente 8565.
M.P.: Carlos Betancur Jaramillo; del 28 de octubre de 1994, Expediente 8092, M.P.:
Carlos Betancur Jaramillo; del 16 de julio de 1998, Expediente 10.652, M.P.: Ricardo
Hoyos Duque.

ACCION DE REPETICION - Culpa grave. Modificacion unilateral del contrato /
MODIFICACION UNILATERAL DEL CONTRATO - Accién de repeticion. Culpa
grave / MODIFICACION UNILATERAL DELCONTRATO - Procedimiento. Decreto
222 de 1983

Considera la Sala que contrario a lo afirmado por el demandado, la falta de presupuesto
para cubrir el valor de las obras a ejecutar por haberse agotado la mayor parte de los



recursos objeto de registro presupuestal para ese negocio juridico en particular, no
constituia razén suficiente para la decision que tomé el alcalde Becerra Ruiz, por cuanto
es obligacion de la entidad contratante contar con la suficiente disponibilidad
presupuestal para responder por los compromisos contractuales contraidos, y el
demandado, como Alcalde Municipal y representante legal de la entidad, a cuyo
nombre actla y cuyos intereses tiene la obligacion de defender, estaba en el deber de
realizar todas las actuaciones necesarias para dar cumplimiento al respectivo contrato.
Si bien la situacion de agotamiento del presupuesto que se presentd respecto de esta
obra publica sin haberse culminado los trabajos, pudo ser consecuencia de una falta de
planeacién y cierto grado de descuido en la elaboracion de los estudios y andlisis
previos a la contratacién, que condujeron a que durante su ejecucion se tuvieran que
efectuar mayores cantidades de obra y obras adicionales en cantidades tales que
afectaron el presupuesto general que se tenia para la culminacion de la pavimentacion
contratada, situacion ésta que no le seria imputable al demandado por cuanto todavia
no era Alcalde y por lo tanto no planifico ni celebro el contrato, lo cierto es que el sefior
Becerra Ruiz llegé a ocupar tal posicion en plena ejecucion del contrato, por lo cual,
como representante legal de la entidad contratante, asumié la responsabilidad de su
total y correcta ejecucién, debiendo emplear todos los medios a su alcance para
lograrla; por otra parte, si bien la ley le permitia modificar unilateralmente el contrato
(art. 20, Decreto 222 de 1983), tal modificacion era procedente sélo cuando el interés
publico lo hiciera indispensable, de modo que utilizar este instrumento juridico por
razones diferentes, como sucedio en el sub-lite, resulta constitutivo de una actuacion
gravemente culposa. Quiere decir lo anterior, que si bien el Alcalde Municipal estaba
autorizado para modificar unilateralmente el contrato cuando el interés publico asi lo
exigiera, tal modificacion debia producirse a través de un acto administrativo
debidamente motivado, luego de fracasar el intento de acuerdo con el contratista, que
debia quedar asi mismo plasmado en un acta; ahora bien, la comunicacion enviada por
el Alcalde del Municipio de Duitama al contratista, constituye efectivamente un acto
administrativo, en la medida en que contiene una decisidon unilateral de la
Administracion; sin embargo, observa la Sala que en el mismo no se dio cumplimiento
al deber de motivarlo, tal y como lo ordena la ley, defecto que atenta contra el derecho
de contradiccién y de defensa del administrado, en la medida en que al desconocer las
razones que tuvo la entidad para decidir en el sentido en que lo hizo, no puede
controvertir tal actuacion por carecer de elementos de juicio, lo que sin duda constituye
una omisién grave en el proceso de formacion de la voluntad administrativa. Por lo
tanto, considera la Sala que el sefior Héctor Julio Becerra Ruiz si incurrido en culpa
grave, puesto que él, como todas las autoridades, solo pueden hacer aquello para lo
cual estan expresamente autorizados, y soOlo pueden obrar de conformidad con las
normas que les sefalan los procedimientos que deben seguir, en la toma de las
decisiones a su cargo. De acuerdo con lo anterior, resulta evidente la deficiencia de su
conducta, que puede calificarse como de gravemente culposa, toda vez que el Estatuto
de Contratacion de la Administracién Publica es un ordenamiento juridico de obligatorio
conocimiento y cumplimiento por parte de los ordenadores del gasto y representantes
legales de las entidades publicas.

CONSEJO DE ESTADO
SALA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA
SECCION TERCERA
Consejero ponente: RAMIRO SAAVEDRA BECERRA

Bogota, D. C., once (11) de febrero de dos mil nueve (2009)



Radicacién numero: 15001-23-31-000-1995-04677-01(16458)
Actor: MUNICIPIO DE DUITAMA

Demandado: HECTOR JULIO BECERRA RUIZ

Referencia: APELACION DE SENTENCIA EN ACCION DE REPETICION

Corresponde a la Sala decidir el recurso de apelacidén interpuesto por la parte
demandada y por el Procurador Judicial 46 para Asuntos Administrativos contra la
sentencia del 14 de octubre de 1998, por medio de la cual el Tribunal Administrativo de

Boyaca - Sala Plena, decidio:

“Primero.- Declarar No Probadas las excepciones formuladas por el
demandado Dr. HECTOR JULIO BECERRA RUIZ.

Segundo.- Declarar que el Dr. HECTOR JULIO BECERRA RUIZ es
responsable por culpa grave, al terminar unilateralmente y en forma
injustificada, dada su condicion de Alcalde del Municipio de Duitama, el
Contrato de Obra Publica No. 007 del 20 de Diciembre de 1989,
celebrado con el Ingeniero GUSTAVO HERNAN VELANDIA.

Tercera.- Condenar al Dr. HECTOR JULIO BECERRA RUIZ a pagar a
favor del MUNICIPIO DE DUITAMA, dentro de los cinco (05) dias
posteriores a la ejecutoria de esta providencia, la suma de OCHENTA Y
CINCO MILLONES VEINTICINCO MIL CIENTO SETENTA PESOS
($85'025.180,00) M/cte., debidamente indexada segun los parametros
fijados en la parte motiva de esta providencia.

Cuarta.- Condenar al Dr. HECTOR JULIO BECERRA RUIZ a pagar a
favor del MUNICIPIO DE DUITAMA las costas y gastos procesales.
Tésense y liquidense”.

ANTECEDENTES
1. Demanda
El 19 de diciembre de 1994, el Municipio de Duitama presentd demanda en ejercicio de
la accion de reparacion directa - repeticion - contra el sefior Héctor Julio Becerra Ruiz
quien se desempefido como Alcalde Municipal para la época de los hechos.

1.1. Pretensiones

- Que se declare responsable al demandado porque con su actuar gravemente culposo,

al pretermitir las formalidades y requisitos contractualmente pactados con el ingeniero



Gustavo Hernan Velandia y al terminar el vinculo contractual existente, comprometio la

responsabilidad del Municipio.

- Que se condene al demandado a pagar al Municipio de Duitama la suma de

$85'025.170, cifra que canceld la entidad territorial al contratista por el dafio causado.

- Que se indexe la anterior suma de dinero y se condene al demandado a pagar las
costas del proceso (fol. 24 c. 1).

1.2. Hechos

- El 20 de diciembre de 1989, el Municipio de Duitama y el Ingeniero Gustavo Hernan
Velandia celebraron el contrato de obra puablica 0007, que tuvo por objeto la

pavimentacion de la Avenida de Circunvalacion del Municipio.

- El sefior Héctor Julio Becerra Ruiz se posesioné como Alcalde Municipal de Duitama
el 1° de junio de 1990, periodo que finaliz6 el 31 de mayo de 1992.

- Mediante el Oficio 0426 del 14 de junio de 1990, el Alcalde de Duitama informé al
contratista la terminacion del contrato de obra, determinacion que dio lugar a que
surgieran obligaciones indemnizatorias a cargo de la entidad territorial a favor del

contratista.

- El contratista demand6 al Municipio de Duitama, proceso que finaliz6 con acuerdo
conciliatorio aprobado judicialmente el 2 de diciembre de 1992, en el que quedd
plasmada la responsabilidad del Municipio y, en consecuencia, se comprometio a pagar
a favor del contratista la suma de $85'025.170 (fols. 21 a 24 c. 1).

1.3. Fundamentos de derecho

La parte demandante invocé como infringidos los articulos 29 y 90 de la Constitucion
Politica, y 77 y 78 del C. C. A. Explico:

“El articulo 90 de la Constitucion Politica (...) trae un criterio claro
instituido como facultad deber para la Administracion Puablica, en todos
sus ambitos, para el caso concreto, el Municipio de Duitama de que en
guarda de sus intereses patrimoniales, tenga la opcion de
responsabilizar a la persona, que en ejercicio de su cargo, como
representante legal del Municipio, ocasiondé los dafios que determinaron
una indemnizacion efectiva por desconocimiento de las normas,
procedimientos y obligaciones contractuales que dieron lugar a los



pagos efectuados. (...).

El proceso de conocimiento propuesto con esta accion, conduce a la
declaratoria de responsabilidad del demandado, con los mismos
fundamentos de la demanda formulada por el Ingeniero GUSTAVO
HERNAN VELANDIA, y que cursé ante el Honorable Tribunal
Administrativo de Boyacd, con radicacion No. 11.979, resulta en
principio atribuible al agente demandado, al suscribir directamente la
orden de terminacion del contrato, que generd el pago ya mencionado,
confluyéndose asi que se relnen a cabalidad todos los presupuestos
legales y juridicos que acreditan la responsabilidad del citado
exfuncionario” (fols. 25 a 26 c. 1).

2. Tramite.

2.1. El Tribunal Administrativo de Boyaca admitio la demanda mediante auto del 1° de
febrero de 1995, que fue notificado al sefior Agente del Ministerio Publico el dia 2
siguiente, y al demandado el 3 de mayo de ese mismo afio (fols. 32 a 33, 33 vto., y 38
c. 1).

2.2. Al contestar oportunamente la demanda, el sefior Héctor Julio Becerra Ruiz se
opuso a las pretensiones. Afirmé que el contratista incumplio el contrato de obra publica
y que la Administracion anterior a su mandato habia autorizado unas obras adicionales
que sobrepasaron el presupuesto previsto para cubrir la totalidad de la obra; que era
imposible proseguir la ejecucion de la obra sin contar con la disponibilidad presupuestal
necesaria para su continuidad, pues lo contrario hubiera implicado responsabilidad
fiscal y penal; que la conciliacion judicial que logré el Municipio de Duitama no favorecio
los intereses de la entidad patrimonial, sino que, por el contrario, afectd el patrimonio
publico dado que era facil probar el incumplimiento del contratista y que éste no tenia
derecho a los reajustes que reclamaba; que la suma de dinero que el Municipio
reconocié a favor del contratista era por concepto de reajuste de los precios de los
trabajos realizados, pactados en el contrato, y no de perjuicios a €l causados. Propuso,

a titulo de excepciones, los siguientes hechos:

() Falta de las exigencias constitucionales y legales para la procedencia y
prosperidad de la accion: Sefial6o que el Municipio de Duitama no fue condenado
judicialmente y el acta de conciliacion aprobada por la autoridad judicial competente no
tiene el caracter de condena judicial; que al no existir sentencia condenatoria, la

repeticién es improcedente.

(i) Ausencia de dolo o de culpa grave: No se demostré que hubiera actuado con



la intencion de causarle dafio al Municipio ni que su conducta fuera negligente.

(i) Falta de legitimacion en la causa por pasiva: El comportamiento del
demandado estuvo ajustado a la ley y por tanto no es deudor del Municipio; que la
demanda debio dirigirse contra el Alcalde que, en su momento, accedio a conciliar de
forma apresurada, sin que existiera condena judicial condenatoria que obligara al pago
a favor del contratista incumplido.

(iv) Inexistencia de los supuestos necesarios para exigir el pago del reajuste de
precios: Explicd que de acuerdo con lo dispuesto en el Decreto 090 de 1988, contentivo
del Estatuto Fiscal de Duitama, aplicable al contrato de obra 007 de 1989, una vez
vencido el plazo inicial para la ejecucion y cumplimiento del contrato, no es permitida la

revision ni el reajuste de los precios. Agrego:

“(...) el Ingeniero GUSTAVO HERNAN VELANDIA POVEDA se comprometio
a ejecutar la pavimentacion de la TOTALIDAD de la avenida Circunvalar en
noventa (90) dias calendario, pese a lo cual Unicamente entregd dos de los
tres tramos contratados, lo que sélo hizo el cuatro (4) de noviembre de 1990,
esto es cinco (5) meses después del plazo inicialmente fijado lo que denota
su incumplimiento y por tanto la pérdida del derecho a solicitar los reajustes
de precios, que en forma por demas generosa y equivoca le hizo el ex -
Alcalde BENJAMIN HERRERA ESPITIA, en la tardia audiencia de
conciliacién que sirve como base a ésta reclamacion”.

(v) Excepcion genérica: Solicitd declarar probada cualquier otra que se observe y

que esté debidamente acreditada (fols. 42 a 55 c. 1).

2.3. La etapa probatoria se abrié6 mediante providencia del 21 de febrero de 1996 vy, al
vencimiento de dicho periodo, por auto del 30 de abril de 1997, se ordeno el traslado a
las partes y al Ministerio Publico para que presentaran sus escritos finales (fols. 1 a 5 c.
3B,1a4c.2By71c.1).

EL MUNICIPIO DE DUITAMA sefialé que no fue el contratista quien incumplié, sino
la entidad territorial, pues omiti6 liquidar el contrato 007, situacion que conllevé a que
fuera demandado y, para evitar un perjuicio mayor, logré conciliar judicialmente el
asunto; que el contratista sufri6 una gran pérdida economica por el desequilibrio
financiero “(...) en las perspectivas de presupuesto y programa de obra configurado y
acordado con el Municipio de Duitama, puesto que la infraestructura administrativa de
maquinaria, equipo y de economia trazada para la totalidad de la obra iria a producirle

un grave perjuicio patrimonial”.



Resaltd que si en realidad se presentaron graves inconvenientes posteriores al
perfeccionamiento del contrato, el mismo podia darse por terminado pero mediante un
acto administrativo motivado y, luego de ello, debia procederse a la liquidacion del
contrato, circunstancia que no se presento en este caso, sino que, por el contrario, se
viol6 el procedimiento preexistente establecido, vulnerando el debido proceso del
contratista. Destacd ademas que existian otros mecanismos para evitar la terminacion
del contrato, dado que, si se presenté una “fuerza mayor” se debié suspender
temporalmente el contrato, solucion contemplada en la ley y en el acto juridico diferente
a la terminacion del mismo sin causa que lo justificara y del modo abrupto en que se
hizo; que en caso de que el contratista hubiere incumplido el contrato como lo afirma el
demandado, la solucion no era la terminaciéon del mismo, sino la declaratoria de

caducidad.

Adujo que ademas de vulnerar los derechos del contratista, la conducta del Alcalde
generd la obligacion de la entidad tanto para indemnizarlo como para contratar a otro
contratista para que finalizara la obra y, por ende, desembolsar mayores cantidades de

dinero.

Cuestion6 la defensa del demandado quien ha expuesto diversas causas para
terminar el contrato como son el incumplimiento del contratista y la falta de
disponibilidad presupuestal, ambas inexistentes y que solo evidencian la falta de

manejo de las normas contractuales, esto es, negligencia en el manejo de los negocios.

En relacion con el requisito de procedibilidad que extrafia el demandado, consistente
en la existencia de una condena judicial, dijo que la conciliacion que lograron el
Municipio y el contratista constituye titulo ejecutivo y hace transito a cosa juzgada en los
términos del articulo 60 de la Ley 23 de 1991, y concluy6 que la esencia de la repeticion
en este caso es obtener el reembolso de lo pagado como consecuencia de un
reconocimiento indemnizatorio previamente decretado por la jurisdiccion (fols. 85 a 96 c.
1).

EL DEMANDADO alegé la caducidad de la accion, en consideracion a que la
demanda se present6 por fuera de los dos afios, contados a partir de la aprobacion de

la conciliacién judicial.

Insisti6 ademas en la falta de uno de los presupuestos procesales de la accién,
como es la existencia de una condena judicial a cargo del Municipio tal como lo exige el

articulo 90 de la Constitucién Politica, pues la conciliacion judicial no se asimila a una



sentencia condenatoria.

En relacién con la conducta gravemente culposa que se le imputa, expresé que la
decision de terminar el contrato fue licita, pues se ajusté al cumplimiento del deber legal
impuesto en el Estatuto de Contratacion, que lo obligaba a finalizar unilateralmente el
contrato, entre otras razones, por motivos de coyuntura econdémica critica, que se
materializé ante la imposibilidad del Municipio de disponer de recursos para continuar
con la ejecucion del contrato y sus obras adicionales; que el incumplimiento del
contratista hacia prever que las pretensiones que formulé en la demanda no
prosperarian y, por lo tanto, la conciliacién que logré la entidad territorial fue apresurada

y “leonina” para los intereses del Municipio (fols. 73 a 84 c. 1).

3. Sentencia apelada

El Tribunal Administrativo de Boyaca condend al demandado. Descarté el fenébmeno de
la caducidad, por cuanto el término de dos afios se cuenta a partir del pago de la
obligacion, momento en que surge la facultad de la administracion para reclamar el

reembolso de la suma de dinero cancelada.

Desestim6 ademas el argumento relativo a la inexistencia de una condena judicial.
Explicé que la suma de dinero que el Municipio de Duitama pretende recuperar es fruto
del acuerdo conciliatorio logrado con el contratista dentro del proceso contractual
iniciado por este Ultimo; que la finalidad de la repeticion, consagrada en el inciso
segundo de la Constitucion Politica, es la proteccion del patrimonio publico del
menoscabo derivado del actuar gravemente culposo o doloso de los agentes del
Estado; que tanto la conciliacion judicial o prejudicial debidamente aprobada como la
sentencia judicial producen efectos de caracter econémico y de cosa juzgada y son
susceptibles de cobro ejecutivo y, por tanto, ambas son validas para la procedencia de

la repeticion.

Encontr6 acreditada la conducta gravemente culposa del demandado, quien declaré la
terminacion del contrato de obra sin motivacion alguna. Afirmé que la precaria situacién
econdmica del Municipio era conocida desde antes de la celebracion del contrato,
circunstancia que descarta la existencia de una coyuntura econémica critica posterior al
perfeccionamiento del contrato o sobreviniente a su ejecucion; que a pesar de la mala
situaciéon de la entidad territorial, el demandado promovio6 la adquisicién de un crédito
cuantioso para realizar otras obras; que si existia disponibilidad presupuestal para la

ejecucion del contrato con cargo al presupuesto del afio 1989, por la totalidad del valor



del contrato.

En cuanto al presunto incumplimiento del contratista que alegé el demandado, el
Tribunal indicé que no se demostro; que, por el contrario, se acredito la celebracion de
varios “otrosi” mediante los cuales el mismo demandado concedié la proérroga del

contrato.

Con fundamento en lo anterior, concluyéd que la conducta del demandado es
gravemente culposa, por haber desconocido totalmente las normas que regulaban la

materia, asi como los derechos del contratista (fols. 96 a 117 c. ppal).

4. Recurso de apelacion

4.1. Interpuesto por el demandado:

Solicité revocar la sentencia de primera instancia y negar las pretensiones de la
demanda. Insistié en que la terminacion del contrato se debio al agotamiento total del
rubro presupuestal destinado para la ejecucion de la obra y que la adquisicion de
créditos para buscar una solucién alternativa no dependia del Alcalde sino del Concejo
Municipal.

Critico la interpretacion normativa efectuada por el Tribunal para considerar que los
presupuestos procesales de la repeticion se habian cumplido. Dijo que la conciliacién
judicial no da lugar a la repeticion, pues esa posibilidad solo la acogi6 el legislador al
expedir la Ley 446 de 1998 que no es aplicable al caso y que, como no existe condena

judicial, la accion resulta improcedente.

Reiter6 que la accién ejercitada caduco, porque la norma aplicable al caso establece
que el término se cuenta a partir de la ocurrencia del hecho, esto es, la ejecutoria de la
providencia que aprobd la conciliacion judicial y no, como lo sefial6 el Tribunal, la fecha
del pago. Explicé que la Ley 446 de 1998, que precisO que es a partir del pago que se
cuenta el término de caducidad, solo entré a regir el 7 de julio de 1998, es decir, luego

de la presentacion de la demanda y, por lo tanto, no es aplicable.

Finalmente, resaltd que la suma de dinero que el Municipio de Duitama le reconocio6 al
contratista fue por concepto del reajuste de precios pactado en el contrato y no tuvo
origen en la terminacion unilateral del contrato, razon por la cual, no fue su actuar el que

origind el perjuicio que alega sufrir la entidad territorial. Explico:



“(...) la sentencia no consulta la realidad procesal del caso, si se tiene en
cuenta que la suma pagada en razén de la conciliacion al contratista
GUSTAVO HERNAN VELANDIA POVEDA fue la resultante del REAJUSTE
DE PRECIOS que estaba pactado en el contrato de obra publica, esto es en
razon de que los trabajos fueron contratados en el afio de 1989 y la obra se
inicié y desarrollo en el afio siguiente o sea en el afio de 1990.

Si el pago de los REAJUSTES DE PRECIOS se debi6 al desarrollo normal
del contrato ya que asi se habia pactado, no aparece por parte alguna el
perjuicio sufrido por el municipio, lo que es indispensable para que pueda
operar la figura de la repeticion.

Dicho en otras palabras: debe entenderse que el pago de los REAJUSTES
DE PRECIOS no tuvo su origen o causa en la terminacion unilateral del
contrato de obra publica sino en el desarrollo normal de las clausulas
contractuales y de alli en que no pueda predicarse que su reconocimiento
conllevo un perjuicio para el fisco municipal, sino que por el contrario ello fue
el pago de lo que se adeudaba en parte por la ejecuciéon de la obra publica y
para cuyo cubrimiento, en el afio de 1990, no existian ni disponibilidad
presupuestal ni de tesoreria” (fols. 120 a 125 c. ppal).

4.2. Interpuesto por el Procurador Judicial 46

Solicito revocar la sentencia y declarar la improcedencia de la accion, por cuanto no se
acredité uno de los requisitos exigidos como es la existencia de una condena judicial,
en tanto la conciliacion aprobada no se asemeja a un fallo, y tanto la Constitucion
Politica como la ley aplicable a la fecha de los hechos, limitaron la posibilidad de repetir

a la existencia de una sentencia condenatoria.

Afirmé ademas que la conducta del demandado no es gravemente culposa ni dolosa.
Explicé que el contratista solamente habia terminado el primero de los tres tramos de la
via objeto del contrato, cuando ya se le habia entregado el anticipo equivalente al 30%
del valor del contrato; que el contratista se dedicé a realizar una serie de obras
adicionales que no estaban estipuladas en el contrato original, hechos que fueron
probados en este proceso y frente a los cuales el Tribunal no se pronuncio. Agrego:

“Fue a raiz de la terminacién del contrato que se estableci6 que de los
doscientos quince millones de pesos que valian los tres tramos se le habian
pagado hasta noviembre del 90 aproximadamente doscientos cinco millones
de pesos al ingeniero Velandia y que él habia recibido el anticipo por los tres
sectores, y que jamas termind el tercer tramo y que ya estaba agotado el
presupuesto para esta obra, y que las prorrogas que le dio el nuevo alcalde
fueron no para que prosiguiera con el contrato del tercer tramo sino para que
entregara el tramo uno y dos completos, y esta terminacién se materializé en
el mundo exterior a través de esa decision paupérrima pero al fin acto
administrativo”.



Finalmente solicitd que, en caso de encontrar acreditada la conducta gravemente
culposa del demandado, la condena se imponga de acuerdo con su grado de
participacion, en consideracion a que no fue la Unica persona que intervino en los

hechos objeto del proceso (fols. 159 a 177 c. ppal).

5. Trdmite en segunda instancia

5.1. El recurso se admitio el 25 de junio de 1999 vy, el 13 de julio siguiente, se ordeno el
traslado a las partes y al Ministerio Publico para que presentaran sus alegaciones
finales (fols. 179 y 181 c. ppal). EI demandado reiter6é los argumentos expuestos en la
contestacion de la demanda y en el recurso de apelacion y la parte demandante guardé
silencio (fols. 191 a 197 y 211 c. ppal).

5.2. Concepto del Ministerio Publico.

La Procuradora Quinta Delegada ante el Consejo de Estado presentd concepto por el
cual solicit6 modificar la sentencia apelada para reducir la condena impuesta al

demandado.

Considero que la repeticion es viable con fundamento en la conciliacién aprobada por la
autoridad judicial competente, pues la finalidad de la accion es lograr que el agente
estatal, que compromete la responsabilidad patrimonial del Estado con su conducta
dolosa o gravemente culposa, resarza el detrimento patrimonial causado vy
materializado en el pago de la indemnizacion, que puede provenir de una condena
judicial o de un acuerdo conciliatorio en el que la entidad publica acepta

voluntariamente su responsabilidad.

Explic6 que las partes acordaron en la conciliacién, que el Municipio pagaria al
contratista la suma de $85'025.170, de los cuales solamente $3'500.000 fueron por

concepto de indemnizacion por la terminacion unilateral del contrato.

Concluyé que, al estar acreditada la conducta gravemente culposa del demandado, al
desconocer las normas contractuales que regian la terminacion unilateral del contrato,
debe ser condenado pero unicamente por el rubro conciliado que correspondia a la

indemnizacion por la terminacién del contrato (fols. 198 a 210 c. ppal).

5.3. Mediante comunicacion del 4 de diciembre de 2008, la Consejera de Estado Dra.

Ruth Stella Correa Palacio puso en conocimiento de la Sala el impedimento para



conocer del proceso por estar incursa en la situacion contemplada en el numeral 12 del
articulo 150 del C. P. C., y la Sala, el dia de hoy, cuando se dicta este fallo, acepta
dicho impedimento.

Como no se observa causal de nulidad que invalide lo actuado, la Seccién Tercera del

Consejo de Estado procede a proferir sentencia, previas las siguientes,

CONSIDERACIONES:

En virtud de la competencia que tiene para decidir el recurso de apelacion interpuesto
contra la Sentencia de primera instancia por la parte demandada y el Procurador
Judicial 46, con fundamento en los articulos 129 y 132, numeral 10 del C.C.A. y para
fallar en esta oportunidad, en virtud de la prelacion de fallo acordada por la Sala en
sesion del 5 de mayo de 2005 para esta clase de procesos, la Sala modificara el fallo

impugnado, con base en las consideraciones que se exponen a continuacion.

Para resolver la presente litis, la Sala se referira i) en primer lugar, a la accién de
repeticion y la normatividad aplicable en el presente caso; i) en segundo lugar,
verificara los hechos debidamente probados en el proceso v iii) finalmente, analizara si
con base en los mismos, se acreditaron los supuestos legales necesarios para deducir

la responsabilidad del demandado.

I. La acciéon de repeticion.

El inciso 2° del articulo 90 de la Constitucién Politica, establece que “En el evento de
ser condenado el Estado a la reparacién patrimonial de uno de tales dafios [se refiere a
los dafios antijuridicos que le sean imputables, causados por la accién o la omision de
las autoridades publicas], que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o

gravemente culposa de un agente suyo, aquél debera repetir contra éste”.

El desarrollo legal de este mandato constitucional se produjo con la expedicion de la
Ley 678 de 2001, no obstante lo cual, con anterioridad a la misma ya existian normas
que contemplaban la posibilidad de las entidades estatales de repetir contra sus
funcionarios cuando por su causa se vieran obligadas a indemnizar perjuicios a
terceros, como es el caso del articulo 290 y siguientes del Decreto Ley 222 de 1983,
anterior Estatuto de Contratacion Estatal, que contemplaba la responsabilidad de los

funcionarios frente a las entidades estatales, por los perjuicios que les causaren por la



celebracién de contratos sin el cumplimiento de los requisitos y formalidades legales, y
la posibilidad de hacerlos comparecer en el proceso en que era parte la entidad
contratante o repetir posteriormente contra ellos, ante la jurisdiccion coactiva, siempre

que hubieren actuado con dolo o culpa grave.

También se encuentran los articulos 77 y 78 del Cédigo Contencioso Administrativo,

gue son del siguiente tenor:

“Articulo 77.- Sin perjuicio de la responsabilidad que corresponda a la
Nacion y a las entidades territoriales o descentralizadas, o las privadas
gue cumplan funciones publicas, los funcionarios seran responsables
de los dafios que causen por culpa grave o dolo en ejercicio de sus
funciones.”

“Articulo 78.- Los perjudicados podran demandar, ante la jurisdiccion en
lo contencioso administrativo segun las reglas generales, a la entidad,
al funcionario o a ambos. Si prospera la demanda contra la entidad o
contra ambos y se considera que el funcionario debe responder, en
todo o en parte, la sentencia dispondra que satisfaga los perjuicios la
entidad. En este caso la entidad repetira contra el funcionario por lo que
le correspondiere.”

Respecto de estos articulos!, ya habia manifestado la Sala que continlan vigentes,
toda vez que no contravienen lo dispuesto por el articulo 90 de la Constitucion Politica y
al contrario, se ajustan a su mandato, siendo claro que ”...para la prosperidad de la
repeticion debera no solo resultar probada la culpa grave o el dolo del funcionario
vinculado al proceso, sino que, precisamente, por dicha conducta cumplida en ejercicio

de sus funciones, se caus6 dafio a la persona demandante”?.

Por otra parte, en relacion con la aplicacion de la ley en el tiempo y especificamente,
sobre la vigencia de la Ley 678 de 2001 en procesos originados por hechos sucedidos
con anterioridad a su promulgacion, la Sala ha reiterado el principio general de que la
ley rige hacia el futuro y sélo excepcionalmente, surte efectos respecto de hechos
pasados; esto quiere decir que las normas de naturaleza sustancial contenidas en la
nueva ley, como son las relativas a la calificacion —dolosa o gravemente culposa- de la
conducta del funcionario o ex funcionario en el caso del llamamiento en garantia o la
accion de repeticion regulados en la Ley 678, debera hacerse con fundamento en las
definiciones y presunciones que esta normatividad comprende, siempre que los hechos

sobre los cuales verse el litigio se hayan producido con posterioridad a su expedicion;

! Estas normas fueron declaradas exequibles mediante Sentencias C-100 del 31 de enero de 2001 y C-430 del 12 de
abril de 2000
2 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia del 9 de diciembre de 1993, Expediente 7818.



mientras que si fueron anteriores, debera acudirse al régimen juridico que existia en la

época de su produccion.

En cambio, aquellas normas de la Ley 678 que regulan aspectos procesales y por lo
tanto son de orden publico, rigen hacia el futuro y tienen efecto general inmediato,
segun lo dispuesto por el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, conforme al cual “Las leyes
concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios prevalecen sobre las
anteriores desde el momento en que deban empezar a regir. Pero los términos que
hubieren empezado a correr, y las situaciones y diligencias que ya estuvieren iniciadas,

se regiran por la ley vigente al tiempo de su iniciacion”s.

Toda vez que los hechos sobre los cuales versa la presente litis son anteriores a la
expedicion de la Ley 678 de 2001, para efectos de analizar la conducta del demandado

se tendran en cuenta las normas que en ese momento se hallaban vigentes.

1.1. La caducidad de la accion.

El término de caducidad de la accion de repeticion, de conformidad con lo establecido
en el numeral 9° del articulo 136 —modif. Art. 44, Ley 446/98- del Cddigo Contencioso
Administrativo es de 2 afos, contados a partir del dia siguiente de la fecha del pago
total efectuado por la entidad; no obstante, antes de la expedicién de la Ley 446 de
1998, la accion de repeticion no contaba con un término de caducidad independiente
del establecido para la misma accion de reparacion directa, que era de 2 afios, pero
“...contados a partir del acaecimiento del hecho, omisién u operacion administrativa o
de ocurrida la ocupacion temporal o permanente del inmueble de propiedad ajena por

causa de trabajos publicos”.

La interpretacion légica de esta norma, permite establecer que el hecho dafioso para la
Administracion, cuando va a demandar a un funcionario o ex funcionario suyo en accion
de repeticion, sin duda esta constituido por la disminucién patrimonial que ella ha
sufrido al tener que efectuar un pago derivado de una condena, conciliaciébn o
cualquiera otra forma de terminacion de un conflicto, suscitado por un hecho imputable

a la actuacion dolosa o gravemente culposa de aquel.

En consecuencia, inclusive desde antes de la expedicién de la Ley 446 de 1998, se
tenia claro que, el momento a partir del cual debia ser contabilizado el término de

3 Al respecto, se pueden consultar Sentencias del 31 de agosto y del 5 de diciembre de 2006, Expedientes 28.448 y
28.238, M.P.: Ruth Stella Correa Palacio; Sentencia del 27 de noviembre de 2006, Expediente 23.049, M.P.: Ramiro
Saavedra Becerra; Sentencia del 6 de marzo de 2008, Expediente 26227, M.P.: Mauricio Fajardo Gomez.



caducidad de la accién, no podia ser otro que aquel en el cual la entidad demandante

efectivamente hubiera efectuado el pago a favor del tercero; al respecto, dijo la Sala*:

“Los articulos 77 y 78 del C.C.A., aunque anteriores al art. 90 de la nueva
carta, contindan vigentes porque no solo no coliden con éste, sino porque se
ajustan a su mandato, el cual inequivocamente contempla la accion de
repeticion, en defensa del patrimonio estatal, como sancién para el
funcionario que con su conducta dolosa o gravemente culposa en el ejercicio
de sus funciones causo perjuicios.

Se estima, entonces, que para la prosperidad de la repeticiébn debera no
sélo resultar probada la culpa grave o el dolo del funcionario vinculado al
proceso, sino que, precisamente, por dicha conducta cumplida en ejercicio de
sus funciones, se causO dafio a la persona demandante. Se entiende,
asimismo, que una vez cumplida la obligacién por la entidad, esta
deberé repetir contra el funcionario por lo que le correspondiera”. (Las
negrillas no son del texto original).

1.2. Procedencia de la accién de repeticion.

Se planteo en el proceso que la accion de repeticion incoada resulta improcedente, toda
vez que para cuando fue presentada la demanda, no existia norma alguna que
permitiera ejercerla cuando los pagos efectuados por la Administracién provinieran de
situaciones distintas a la condena judicial, es decir que no era posible repetir contra sus
funcionarios o ex funcionarios cuando tales pagos se produjeran con ocasion de una

conciliacidon, como sucedi6 en el sub-lite.

Al respecto, observa la Sala que tal y como lo ha sostenido la jurisprudencia en varias
ocasiones, la accion de repeticion -antes de que la Ley 446 de 1998 asi lo estableciera
de manera expresa-, procedia siempre que la entidad tuviera que incurrir en una
erogacion por causa de una responsabilidad que le fuera imputada en virtud de la
actuacion dolosa o gravemente culposa de uno de sus agentes, bien fuera que tal
erogacion proviniera de una sentencia judicial, o de una conciliacion, o de cualquier otra
forma de terminacion del conflicto, la cual, por mandato de la ley, tiene los mismos
efectos de cosa juzgada que aquella®, disposicién que hoy recoge el segundo inciso del
articulo 86 del Codigo Contencioso Administrativo, reformado por el articulo 31 de la
Ley 446 de 1998.

4 Sentencia del 9 de diciembre de 1993. Expediente 7818. M.P.: Daniel Suarez Hernandez

5> Se observa por ejemplo, que en la mencionada Sentencia del 9 de diciembre de 1993, Expediente 7818, dijo el
Consejo de Estado expresamente, que la justificacion de la accion de repeticidn era la defensa del patrimonio estatal
y por lo tanto, ella procedia siempre que el funcionario hubiera causado un dafio a la entidad, con su actuacién dolosa
0 gravemente culposa; se puede consultar también: Consejo de Estado, Seccién Tercera, Auto del 27 de febrero de
1997, Expediente 12.679, M.P.: Ricardo Hoyos Duque; y Sentencia del 22 de octubre de 1997, Expediente 13.977,
M.P.: Daniel Sudrez Herndndez; Sentencia del



Asi también lo determiné la Corte Constitucional, al analizar la constitucionalidad de las
normas que consagraban la accién de repeticion por los pagos que efectuaran las
entidades estatales con fundamento en la conciliacion, interpretando para ello el articulo

90 de la Constitucion Politica:

“En cuanto al primer cargo, atinente a la supuesta exigencia constitucional de
una condena como “conditio sine qua non” para el ejercicio de la accion de
repeticion, encuentra la Corte que no le asiste razén al accionante, por
cuanto la disposicion contenida en el articulo 90 de la Constitucién establece,
a cargo del Estado, dos obligaciones perfectamente diferenciadas, a saber:

En primer lugar, la obligacion de responder patrimonialmente en relacién con
el dafio antijuridico que le sea imputable, cuando concurra un nexo causal
entre dicho dafio y la accion o la omision de alguna autoridad publica.

En segundo lugar, el deber de repetir contra el agente generador del dafio,
en todos aquellos eventos en los cuales llegue a imponerse una condena
como consecuencia de la conducta dolosa o gravemente culposa del
respectivo agente, sin que el establecimiento de tal deber de repetir quede
circunscrito en manera alguna, Unica y exclusivamente a los eventos en que
exista una sentencia condenatoria.

La responsabilidad del agente generador del dafio tiene su fundamento en el
precepto contenido en el articulo 6°. Constitucional, bien como consecuencia
de la infraccién de la Constitucion o de las leyes o, especificamente, por la
omisién o extralimitacion que en el ejercicio de sus funciones, asi como en el
articulo 124 de la Constitucién que alude igualmente, en forma expresa a la
responsabilidad de los servidores publicos y asigna al legislador la funcién de
determinarla y de establecer los mecanismos para hacerla efectiva.

Como lo que se pretende a través del ejercicio de la accidén de repeticion es
la recuperacion, por parte del Estado, del monto de la indemnizacion que ha
tenido que reconocer y pagar en razon del dafio antijuridico derivado del
comportamiento doloso o gravemente culposo de alguno de sus agentes,
ningun sentido tendria el circunscribir la posibilidad de repetir contra tal
agente a los eventos de existencia de una condena, cuando en el
ordenamiento juridico existen otros mecanismos a través de los cuales se
puede establecer, en forma igualmente fehaciente y sin menoscabo alguno
de las garantias fundamentales, la cabal existencia del dafio antijuridico, e
inclusive la concurrencia de un comportamiento doloso o gravemente culposo
del agente generador del mismo.”®

1.3. Elementos de la Accion de Repeticion.

De acuerdo con las anteriores consideraciones, se concluye que, para la procedencia y
prosperidad de la accién de repeticion, existe una serie de requisitos que se deben

reunir:

6 Sentencia C-338 de 2.006. Se declararon exequibles las expresiones “conciliacion u otra forma de terminacion de
un conflicto”, “conciliacién o cualquier otra forma de solucién de un conflicto permitida por la ley” y “hubieren
conciliado por una actuacién administrativa originada en culpa grave o dolo de un servidor o ex servidor publico que
no estuvo vinculado al proceso respectivo”, contenidas en los articulos 2 y 8 de la Ley 678 de 2001 y 31, inciso 2,

parcial, de la Ley 446 de 1998.



1) Que se produzca una sentencia judicial o una conciliacién de la que se derive una

obligacion indemnizatoria a cargo de la entidad estatal;

2) Que la entidad haya pagado la indemnizacién de perjuicios derivada de la

sentencia o conciliacion.

3) Que el dafio que dio lugar al pago de la indemnizacion, haya sido resultado, en
todo o en parte, de la actuacion de un funcionario o ex funcionario de la entidad,
o de un particular en ejercicio de funciones publicas;

4) Que la conducta del funcionario o ex funcionario o del particular que ejercia
funciones publicas, haya sido dolosa o gravemente culposa.

lI- Los hechos probados:

Al analizar los elementos probatorios allegados al plenario, se constataron los

siguientes hechos, atinentes a los elementos constitutivos de la accidon de repeticion:

2.1. Existencia de la obligacién indemnizatoria a cargo del Municipio de Duitama:

Se aportd copia debidamente autenticada del Acta de Conciliacion Judicial suscrita
entre el Municipio de Duitama y el sefior Gustavo Hernan Velandia Poveda el dia 20 de
noviembre de 1992, dentro del Proceso Contractual No. 11979 adelantado en el
Tribunal Administrativo de Boyac4, y del Auto Aprobatorio de la misma, fechado el 2 de
diciembre del mismo afio; en dicha conciliacion, se pactdé el pago, por parte del
Municipio de Duitama y a favor del sefior Gustavo Hernan Velandia Poveda, de la suma
de $ 85'025.170,00 (fls. 224 a 232 del Proceso 11979).

2.2. Pago de laindemnizacion:

En relacién con la prueba de este requisito, observa la Sala que el mismo es una
exigencia sine qua non, es decir, indispensable para que el juez pueda condenar al
demandado si ademas se reunen los otros elementos de la accion, puesto que tal y
como ya quedd explicado, la finalidad de ésta es basicamente la proteccion del
patrimonio publico, que se ve afectado por las erogaciones que debe hacer la
Administracién a titulo de indemnizacién de perjuicios a terceros, y que puede ser

recuperado por ella en la medida en que el dafio por el que se ve obligada a efectuar



las indemnizaciones, ha sido producido por las actuaciones dolosas o gravemente

culposas de sus agentes o0 ex agentes.

Quiere decir lo anterior, que lo que legitima a la Administracion para demandar a su
funcionario o ex funcionario, es la efectiva erogaciéon que tuvo que hacer; la real
disminucién patrimonial que ha sufrido, por cuenta de la actuacion dolosa o culposa que
le endilga a su agente, sin que sea suficiente probar que fue condenada en una
sentencia judicial, o que fue aprobada la conciliacion judicial o extrajudicial, contentiva

de su obligacion de pagar una suma de dinero a favor del tercero damnificado.

Por otra parte, la Sala también ha considerado reiteradamente, que para acreditar este
extremo de los hechos, resulta insuficiente la prueba de que la entidad demandante
tomo las previsiones necesarias para realizar la cancelacion de la suma debida, como
son las resoluciones ordenando el pago, y aun, las mismas Ordenes de pago, Si
ademas, no se acredita en forma fehaciente, que el destinatario del mismo,
efectivamente recibié la suma de dinero que se ordend pagar, de modo que resulta
indispensable una manifestacion suya, como un recibido a satisfaccion, un paz y salvo,

etc.

Tal exigencia, obedece al hecho de que en esta clase de procesos, sucede igual que en
cualquier proceso de responsabilidad, contractual o extracontractual, en los cuales se
exige que, quien alegue haber sufrido un dafo lo pruebe, sin que sea suficiente para
ello su sola afirmacién en tal sentido; se trata entonces, de la aplicacion del principio de
la carga de la prueba, consagrado en el articulo 177 del C.P.C., del que no esta
relevada la Administracion Publica y conforme al cual, incumbe a las partes probar el

supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que ellas persiguen.

“Lo anterior, por cuanto quien alega haber efectuado un pago, debe probar
plenamente que asi fue (art. 1626 Y 1757, C.C.)’, siendo insuficiente su sola
afirmacion en tal sentido; conforme lo dispone el C.P.C. (art. 232), en
principio la prueba de los pagos realizados debe constar por escrito®, pero en
casos como el presente, no basta que la entidad publica, parte demandante
en el proceso, interesada en obtener la condena del demandado, aporte
documentos emanados de sus propias dependencias, tales como el acto
administrativo de reconocimiento de la obligacién, la liquidacion de la misma
y la orden de pago al acreedor o beneficiario, si en ellos no consta la
manifestacion expresa de éste sobre su recibo a entera satisfaccion, requisito
indispensable que brinda certeza sobre el cumplimiento de la obligacién.

" Art. 1626: “El pago efectivo es la prestacion de lo que se debe”.

Art. 1757: “Incumbe probar las obligaciones o su extincion al que alega aquellas o esta”.

8 Art. 232: “(...) Cuando se trate de probar obligaciones originadas en contrato o convencion, o el correspondiente
pago, la falta de documento o de un principio de prueba por escrito, se apreciara por el juez como un indicio grave de
la inexistencia del respectivo acto, a menos que por las circunstancias en que tuvo lugar haya sido imposible
obtenerlo, o que su valor y la calidad de las partes justifiquen tal omision”



En las anteriores circunstancias, y ante la ausencia de la prueba del pago
efectivo de la indemnizacion a la que fue judicialmente condenada la entidad
demandante, requisito que es fundamental para la prosperidad de las
pretensiones, como que es el que habilita a la Administracion para repetir en
contra de sus funcionarios o ex funcionarios, resulta imposible acceder a las
mismas (...)".°

Obviamente, las pruebas que se aporten al proceso deben reunir los requisitos que
legalmente se han establecido para su practica y validez en el C.P.C., que es aplicable
en los procesos contencioso administrativos por expresa remision del articulo 168 del

Cddigo Contencioso Administrativo.

Entre tales disposiciones, se encuentran las relativas a la aportacion de documentos al
proceso, como el articulo 253, que establece que al proceso se pueden aportar
documentos originales o en copia; y en relacién con estas Ultimas, el articulo 254

dispone que las mismas tendran el mismo valor del original, en los siguientes casos:

“l. Cuando hayan sido autorizadas por notario, director de oficina
administrativa o de policia, o secretario de oficina judicial, previa orden del
juez, donde se encuentre el original o una copia autenticada.

2. Cuando sean autenticadas por notario, previo cotejo con el original o la
copia autenticada que se le presente.

3. Cuando sean compulsadas del original o de copia autenticada en el curso
de inspeccidn judicial, salvo que la ley disponga otra cosa”.

Al respecto, se observa que en el sub-lite, para acreditar el pago efectivo que la

legitimaria para demandar, la entidad actora aporté:

a) Fotocopias simples de las siguientes Ordenes de Pago, todas expedidas
supuestamente por la Secretaria de Hacienda del Municipio de Duitama, a favor de

Gustavo Hernan Velandia Poveda:

- No. 0887 del 29 de julio de 1993, por valor de $ 29.400.000, por concepto de
“Segundo pago parcial por concepto de la conciliacion efectuada los dias 20 y 27 de
noviembre de 1992, ante el Honorable Tribunal Contencioso Administrativo de
Boyaca y aprobada por providencia o auto de fecha 2 de diciembre de 1992, dentro
de la controversia contractual de Gustavo Hernan Velandia Poveda contra el
Municipio de Duitama, proceso radicado con el Numero 11.979 ...” y aparece

suscrita por el beneficiario, identificado con CC. 17.101.950 (fl. 6, cdno 1);

® Sentencia del 27 de noviembre de 2006. Expediente 29.002. M.P.: Ramiro Saavedra Becerra.



- No. 1234, del 7 de septiembre de 1993, por valor de $29.400.000, por concepto de
“Ultimo pago por concepto de la conciliacion efectuada los dias 20 y 27 de
noviembre de 1992, ante el Honorable Tribunal Contencioso Administrativo de
Boyaca ...” y aparece suscrita por el beneficiario, identificado con CC. 17.101.950
(fl. 7, cdno 1);

- No. 0225 del 31 de marzo de 1993, por valor de $25.000.000, por concepto de
“Cancelacion pago parcial por concepto de conciliacion efectuada los dias 20 y 27
de noviembre - 92, ante el tribunal contencioso administrativo, aprobada por auto de
dic. 2 de 1992 (...)" y que aparece suscrita por el beneficiario, identificado con CC.
17.101.950 (fl. 8, cdno 1);

b) Fotocopia (aparece sello de autenticacion del Asesor Juridico del Municipio) de
fotocopia de la Orden de Pago 0225 del 31 de marzo de 1993 (fl. 82, cdno 3).

c) Fotocopia simple de las Ordenes de Pago Nos. 0887 y 1234 de 1993 (fls. 53 y
54, cdno 2).

d) Oficios del 4 de septiembre y el 8 de noviembre de 1995, dirigidos por el
Tesorero Municipal de Duitama al Tribunal Administrativo, en los que le informa a
éste que dicha dependencia hizo pagos que corresponden al proceso 11.979%° a
favor del Ingeniero Gustavo Hernan Velandia Poveda, por valor de $85.000.000
(fls. 15y 17, cdno 2).

En relacion con los anteriores medios de prueba, observa la Sala:

En primer lugar, que la mayoria consisten en documentos publicos emanados de la
misma entidad demandante, respecto de los cuales no se aporté su original o copias

autenticadas en debida forma.

En efecto, para que tal autenticacién sea vdlida, debe ser efectuada, como la norma lo
indica, por el director de la oficina administrativa en donde se encuentre el original o
una copia autenticada; es decir que no es suficiente que cualquier funcionario de la
entidad, estampe un sello de autenticacién sobre cualquier documento, asi sea una

copia simple, como sucedi6 en el presente caso.

10°El Proceso 11.979, segn las copias allegadas al plenario, corresponde a la demanda que en ejercicio de la accion
relativa a controversias contractuales, instauro el sefior Gustavo Hernan Velandia Poveda en contra del Municipio de
Duitama proceso contractual



En segundo lugar, que es la misma entidad demandante a través de uno de sus
funcionarios, quien estéa certificando sobre el pago cuya prueba exige el ordenamiento

juridico para la prosperidad de las pretensiones.

No obstante las anteriores deficiencias, que en principio conducirian al fracaso de las
pretensiones, se advierte que en el proceso también fue practicada por el Tribunal a-
quo una Inspeccién Judicial a las dependencias del Municipio de Duitama, en la cual
fueron puestos a disposicion del magistrado conductor los libros contentivos de las
cuentas de pago, sobre los cuales se registré en la respectiva Acta (fls. 24 a 30, cdno
2).

“(...) Con relacion a los pagos efectuados con ocasion del proceso
adelantado ante la Jurisdiccion Administrativa que culminara con la
conciliacién a que se hace referencia en la demanda se pone a disposiciéon
del despacho los libros de pagos de cuentas del afio noventa y tres TOMO Il
marzo de mil novecientos noventa y tres folio 912 se encuentra la orden de
pago 0225 de marzo quince de mil novecientos noventa y tres por la suma de
VEINTICINCO MILLONES pagados con cheque Nro 3868892 de Bancoquia,
TOMO |V correspondiente a agosto de mil novecientos noventa y tres folio
610 orden de pago nro (sic) 0887 de fecha veintinueve de julio de mil
novecientos noventa y tres pagada en agosto cuatro por la suma de
TREINTA MILLONES pagados con cheque Nro. 4965673 de Bancoquia; a
folio 1324 del TOMO V de septiembre de afio noventa y tres se encuentra la
orden de pago 1234 de fecha septiembre 10 del afio noventa y tres por valor
de TREINTA MILLONES pagados con cheque Nro 2206699 del Bancoquia.
(...) el apoderado de la parte demandada solicita el uso de la palabra que
una vez concedida por el Despacho manifiesta: ‘Solicito al Honorable
Magistrado se acceda a tomar fotocopia de los documentos constatados y se
anexen a la diligencia’. A esta solicitud accede el Despacho y se dispone lo
pertinente para que se anexen estos documentos a la diligencia (...)".

A continuacion de la anterior acta, obran las respectivas copias de las 6rdenes de pago
Nos. 0225, 0887 y 1234 de 1993 a favor de Gustavo Hernan Velandia Poveda,
correspondientes a la cancelacion del valor acordado en la conciliacion judicial
aprobada por auto de 2 de diciembre de 1992, por un valor total de $ 85'000.000,00,
todas suscritas por el beneficiario, identificado con la CC. No. 17.101.950, la cual
corresponde al sefior Gustavo Hernan Velandia Poveda, ex contratista del
Municipio de Duitama, segun consta en la copia auténtica del Contrato de Obra No.

007-89 suscrito por ellos (anexo copia auténtica Expediente 11.979).

Toda vez que se trata de copias compulsadas del original en el curso de inspeccion
judicial y por lo tanto tienen su mismo valor (art. 254, C.P.C), considera la Sala que se
acreditd en debida forma el requisito del pago efectivo realizado por la entidad

demandante.



2.3 La calidad y conducta del demandado:

Tal y como ya se advirtid, para la prosperidad de las pretensiones de la demanda
presentada en ejercicio de la accion de repeticion, la entidad demandante debe
acreditar asi mismo, que el dafio que dio lugar al pago de la indemnizacién cuyo
reembolso pretende, haya sido resultado, en todo o en parte, de la actuacién de un
funcionario o ex funcionario de la entidad en ejercicio de sus funciones, que haya
incurrido en una conducta dolosa o gravemente culposa; en el presente caso, el
Municipio de Duitama adujo que el sefior Héctor Julio Becerra Ruiz, en su calidad de
alcalde municipal, actué con culpa grave al suscribir directamente la orden de
terminaciéon del contrato, con desconocimiento de las normas, procedimientos y
obligaciones contractuales que le incumbia cumplir. Sostuvo la parte actora, que el

demandado, “...sin justificacion alguna (...) dispuso dar por terminado el Contrato
existente con el Ingeniero VELANDIA, y de acuerdo con sus estipulaciones, implicé que
a cargo del Municipio de Duitama surgieran obligaciones de caracter indemnizatorio
incluyendo los pagos de los saldos pendientes, y demas factores resarcitorios a favor

del Contratista” (fl. 22, cdno 1).

En su defensa, el demandado adujo que el contrato fue terminado unilateralmente por
cuanto se produjo el agotamiento de los recursos disponibles para el mismo, como
consecuencia de obras adicionales autorizadas por la anterior Administracion, de tal
magnitud, que sobrepasaron el presupuesto que estaba previsto para la totalidad de la
obra, de la cual aun faltaba por ejecutar parte del segundo tramo y todo el tercero,
ademas de los reiterados incumplimientos del contratista, que impidieron asi mismo,
que se ejecutaran las obras dentro del plazo previsto en el contrato; en tales
condiciones, no tenia alternativa alguna, y era necesario dar por terminado el contrato,
pues no podia aceptar prestaciones sin soporte presupuestal sin incurrir en
responsabilidades fiscales y penales; manifesté asi mismo, que en aplicacién de lo
dispuesto por el articulo 278 del Estatuto Fiscal de Duitama, el contratista no tenia
derecho a los reajustes que se le reconocieron en la conciliacion, puesto que no

cumplio dentro del plazo contractual. (fls. 42 y sgtes., cdno 1).

Conforme a la posicidén de las partes que se deja expuesta, resulta necesario analizar
los antecedentes de la conciliacion en virtud de la cual se produjo la disminucion
patrimonial del Municipio de Duitama por el pago efectivo de la suma alli acordada, para
determinar cual fue la participaciéon del demandado en dicho resultado y si se le puede

imputar responsabilidad.



2.3.1. Al respecto, observa la Sala en primer lugar, que efectivamente se probé la
calidad en que fue demandado el sefior Héctor Julio Becerra Ruiz, mediante el Acta de
Posesion del 1° de junio de 1990, como Alcalde del Municipio de Duitama para el
periodo de 1990 a 1992 (fl 10, cdno 2).

2.3.2. En segundo lugar, que el proceso dentro del cual se produjo la referida
conciliacion -y que fue aportado, a solicitud de las partes, en copia auténtica por el
Tribunal Administrativo de Boyaca- se inicidé en ejercicio de la accién de controversias
contractuales, mediante demanda presentada por el sefior Gustavo Hernan Velandia

Poveda en contra del Municipio de Duitama, en la cual adujo como pretensiones:

‘PRETENSIONES PRINCIPALES

PRIMERA.- Declarar que el Municipio de Duitama,incumplié el contrato de
obra publica No. 007 del 20 de diciembre de 1989 celebrado con el Ingeniero
GUSTAVO HERNAN VELANDIA POVEDA, para la PAVIMENTACION DE LA
AVENIDA CIRCUNVALACION DEL MUNICIPIO DE DUITAMA,
Departamento de Boyaca.

SEGUNDA.- Que se declare que al MUNICIPIO DE DUITAMA responsable
de indemnizar el valor de los perjuicios patrimoniales (dafio emergente y
lucro cesante) (...).

TERCERA.- Que como consecuencia de las declaraciones anteriores se
condene al Municipio de Duitama a pagar a favor del Ingeniero GUSTAVO
HERNAN VELANDIA POVEDA, los perjuicios patrimoniales causados, de la
siguiente manera:

A.- DANO EMERGENTE.

1.- La suma de SESENTA Y TRES MILLONES SEISCIENTOS SEIS MIL
TRESCIENTOS SESENTA Y SIETE PESOS CON 86 CENTAVOS
($63.606.367,86) moneda corriente (...), por concepto de los mayores costos
derivados del incremento de los precios de los factores determinantes de la
obra contratada (...); reajustes de precios causados y no pagados (...).

2.- La suma de DIEZ Y OCHO MILLONES NOVECIENTOS CUARENTA Y
TRES MIL NOVECIENTOS ONCE PESOS CON 95 CENTAVOS
($18.943.911,95) M/cte, o la cantidad que sefialen los peritos en el curso del
proceso por concepto de indemnizacion, ‘el dafio emergente’ de los perjuicios
ocasionados al contratista con la terminacion arbitraria e injustificada de la
totalidad del objeto del contrato, adoptada por el Municipio de Duitama,
unilateralmente mediante Oficio No. 00426 de fecha junio 14 de 1990,
suscrita por el Alcalde Municipal, carente de toda motivacion (...)".

El demandante adujo como sustento factico de sus pretensiones, que la entidad
demandada, no cumplié con su obligacion de aplicar la clausula de reajuste automatico
respecto de las actas de recibo parcial de obra en el contrato celebrado con el Municipio

de Duitama, el cual tenia un valor de $215.130.750 y contaba con la respectiva



disponibilidad presupuestal, debiendo el contratista asumir los mayores costos
originados por el incremento de los precios de los factores determinantes; adujo asi
mismo, mora en el pago de las actas de recibo parcial de obra, y finalmente, que el
alcalde municipal, luego de que se habian suscrito varios otrosi al contrato ampliando el
plazo por modificacion de las cantidades de obra, obras complementarias y
modificaciones y cambios de disefio presentados en la obra contratada, sin justificacion
alguna lo dio por terminado; manifesté que “...el plazo final establecido para la entrega
definitiva de la obra era el dia 5 de Noviembre de 1990, término que se cumplié
estrictamente por el contratista, ya que el contrato estuvo en condicion de ser liquidado

en tal fecha”.

Sobre la terminacién intempestiva, sostuvo:

“El Sefior Alcalde Municipal de Duitama mediante oficio No. 0426 calendado
el 14 de junio de 1990, comunic6 al Ing. Contratista GUSTAVO HERNAN
VELANDIA POVEDA de manera intempestiva y sin justificacion ni motivacion
de ninguna naturaleza, que el MUNICIPIO daba por terminado parcialmente
el contrato de obra publica celebrado para la PAVIMENTACION DE LA
AVENIDA DE CIRCUNVALACION DE LA CIUDAD, suscrito el 20 de
diciembre de 1989, manifestando que la terminacién se haria efectiva una
vez se culminara totalmente la pavimentacion del segundo tramo contratado
y en el cual se estaba trabajando en ese momento.

En esta forma, el representante legal de la entidad contratante vari
sustancialmente el objeto de la obra contratada en la cantidad licitada y
pactada originalmente, dividiendo y limitando a sélo dos terceras (2/3) partes
el objeto de la pavimentacion contratada, ya que segun se desprende de los
pliegos de condiciones y en los anexos que forman parte integral del contrato
(...), la obra publica se referia a tres grandes tramos de pavimentacion, de
los cuales finalmente por virtud de la decisiébn de la entidad contratante,
solamente se llevaron a cabo dos tramos”.

Adujo el demandante, que con la decision de la Administracion, que no esta sustentada
en ninguna razén de orden publico o de coyuntura econdmica critica, se rompio el
equilibrio economico del contrato y se le ocasionaron perjuicios, que le debian ser

indemnizados por la entidad contratante.

Como ya se vio, en dicho proceso contractual las partes llegaron a un acuerdo
conciliatorio, el cual se produjo después de que las partes discutieron los términos del
arreglo; es asi como el demandante, sefior VELANDIA POVEDA, solicitaba como
indemnizacién total de los perjuicios por toda causa sufridos, la suma de
$142'663.391,81, de los cuales, sélo la suma de $ 18'943.911,95, correspondian a la

“...indemnizacion por terminacion unilateral del contrato...”; consta asi mismo en el

acta, que los peritos tasaron el perjuicio derivado de esta causa por la suma de



$7°023.913,40, y que las partes, finalmente, acordaron conciliar por la suma de
$85'025.170,00, de los cuales, s6lo $ 3'500.000,00, eran por concepto de la
indemnizacion por terminacion unilateral del contrato y el resto, correspondia al pago de
las actas de reajuste que no habian sido canceladas por la entidad (fls. 225 y sgtes.,
Proceso 11.979).

2.3.3. La celebracién y ejecucion del contrato de obra publica:

De acuerdo con las pruebas obrantes en el proceso No. 11.979 iniciado en ejercicio de
la accidén contractual ejercida por el sefior Gustavo Hernan Velandia Poveda en contra
del Municipio de Duitama y cuyo expediente fue trasladado al presente proceso por
solicitud de las partes, se tiene:

2.3.3.1. El 20 de diciembre de 1989, fue celebrado el Contrato de Obra Publica No.
007-89 entre el Municipio de Duitama, representado por su Alcalde, Luis Francisco Melo
Becerra, y el sefior Gustavo Hernan Velandia Poveda, cuyo objeto fue la pavimentacién

de la Avenida de Circunvalacion del Municipio de Duitama.

Como valor del contrato, se pact6 en la Clausula Tercera la suma de $215'130.750,00,
aclarando que el valor final seria el resultado de multiplicar las cantidades de obra
efectivamente ejecutadas, por los precios unitarios o globales y tarifas establecidas en
los anexos del contrato; asi mismo, se estipulé que el pago del valor del contrato se
efectuaria “...con cargo al presupuesto de la vigencia de 1989, acuerdo adicional No.
030 de Octubre 8 de 1989 segunda parte, presupuesto de gastos e inversiones numeral
210103 ‘pavimentacion de la avenida de circunvalacion’, proveniente de recursos de
crédito conforme a la disponibilidad presupuestal 1637 del 27 de diciembre de 1989 y
partida correspondiente al auxilio Departamental por concepto de inversién con destino

a la construccion de la avenida circunvalar Articulo 473 presupuesto 1989 Capitulo 111",

Como plazo, se pactd una duracién de 90 dias calendario contados a partir de la orden
de iniciacién, una vez perfeccionado el contrato y entregado el anticipo, la cual se

produjo mediante Acta suscrita el 5 de marzo de 1990.

En la Clausula Décima Séptima, se pacto:

“CLAUSULA DECIMA SEPTIMA: TERMINACION DEL CONTRATO POR
PARTE DEL MUNICIPIO DE Duitama. ElI Municipio de Duitama podra dar
por terminado total o parcialmente el presente Contrato, antes del
vencimiento del término de duracién establecido, dando aviso por escrito al
Contratista por lo menos con quince (15) dias calendario de anticipacion, en



cuyo caso debera pagar al Contratista toda la obra ejecutada hasta el dia en
que se haga efectiva dicha terminacion. EI Contratista renuncia
expresamente a reclamar perjuicios o indemnizaciones por tal motivo, sujeto
al estatuto fiscal de Duitama y al Decreto 222 de 1983".

2.3.3.2. Mediante otrosi del 21 de mayo de 1990, se redujeron cantidades de obra por
valor de $18'875.000, se adicionaron obras por valor de $ 25'798.704,70 y se pactaron
mayores cantidades de obra por valor de $ 7’937.500,00; asi mismo, se ampli6 el plazo
del contrato en 60 dias calendario, quedando el plazo final de entrega para el dia 4 de
agosto de 1990; el contratista, mediante oficio del 12 de marzo de 1990, habia
solicitado prérroga del plazo del contrato, en virtud de la mayor cantidad de obras en el
item de sumideros, las obras no previstas y por cuanto el auxilio departamental por
concepto de Inversion previsto en el contrato, solo se haria efectivo a partir de junio de
1990.

2.3.3.3. Mediante oficio del 14 de junio de 1990, suscrita por el Alcalde Héctor Julio

Becerra Ruiz, se le comunicd al contratista “...que el Municipio da por terminado
parcialmente el contrato celebrado con usted sobre pavimentacion de la avenida
circunvalacion de esta ciudad (...). La terminacién se hara efectiva una vez se culmine
totalmente, por usted, la pavimentacion del segundo tramo contratado y en el cual se
esta trabajando actualmente. Esta determinacién se adopta, en ejercicio de la facultad
consagrada a favor del Municipio en la clausula decimaséptima del contrato.
Entregados debidamente los dos tramos pavimentados, se procedera con el Interventor

designado (...) a liquidar la obra realizada”.

2.3.3.4. El 2 de agosto de 1990, se suscribio el otrosi No. 2, mediante el cual se amplié
el plazo del contrato en 30 dias calendario, quedando el plazo final para el dia 3 de
septiembre de 1990; el 10 de julio anterior, el contratista habia solicitado ampliacién del
plazo por el no pago oportuno de las actas de abril, mayo y de obras complementarias,
ademas por las modificaciones en la adecuacion de la rasante y los cambios de disefio

en cuanto a bombeo y peralte de las diferentes curvas.

2.3.3.5. El 12 de septiembre de 1990, se suscribié el otrosi No. 3, mediante el cual se

amplio el plazo del contrato en 30 dias mas.

2.3.3.6. El 4 de octubre de 1990, se suscribio el otrosi No. 4, de ampliacion del plazo

del contrato por 30 dias mas.

2.3.3.7. En oficio del 24 de octubre de 1990, el contratista le manifiesta al Interventor de
la obra que la pavimentacion de la Avenida Circunvalar se termind de ejecutar el 3 de



octubre y hasta la fecha no se les habia dado tramite a las Actas 3 y 4, que

corresponden a los grupos 1l y IV.

2.3.3.8. El 13 de marzo de 1991, el contratista presentd a la entidad contratante las
actas de ajuste correspondientes al Contrato 007/89 y con oficio del 28 de agosto del
mismo afo, entregd suscrita por él, el Acta de liquidacion final del contrato, para los
fines correspondientes, en la cual consignd que el valor pagado al contratista ascendio
a $204'425.743,50, por concepto de actas de obra, mayor cantidad de obra, obras no
previstas y obras adicionales y que quedaba pendiente por cancelar el monto de
$59'018.507,96 por concepto de 10 actas de ajuste, lo que daba un total del valor del
contrato de $263.444.251,36; consignd también en esta acta, como constancia, que la
obra fue entregada por el contratista y recibida a entera satisfaccion por la entidad
contratante; que en esta acta quedaban incluidos los valores de toda la obra ejecutada
y que el contratista manifestaba que el Municipio de Duitama habia cumplido con todas
sus obligaciones adquiridas en el contrato. Esta acta no aparece suscrita por la entidad

contratante.

2.3.3.9. La Tesorera del Municipio de Duitama certifico el 19 de febrero de 1991, que
segun el Contrato 007 de 1989, el Ingeniero Gustavo Hernan Velandia Poveda recibio
los siguientes pagos:

a) Anticipo, el 2 de marzo de 1990: $ 63'539.225,00
b) Actas de recibo parcial de obra 1y 2, Segundo pago,
el 10 de septiembre de 1990: 40°'091.361,28

c) Acta de recibo mayor cantidad de obra No. 1

y Acta de recibo de obras no previstas Tercer pago,

el 25 de septiembre de 1990: 14°'851.204,7
d) Actas de recibo parcial de obra Nos. 3y 4, Cuarto pago,
el 28 de noviembre de 1990: 40'971.875,00

e) Actas de recibo parcial de obra Nos. 5y 6, Acta de
recibo mayor cantidad de obra No. 2 y Acta de recibo de
obras adicionales No. 2, Quinto pago, el 31 de enero/91.: 43'910.842,49

2.3.3.10. En el proceso contractual, declar6 el sefior Rafael Antonio Vega Ledn, quien
manifestd haber sido Interventor del contrato de obra celebrado entre el Municipio de
Duitama y el ingeniero Velandia; este testigo, sostuvo que el tercer tramo de la obra no
se pudo construir porque en ese sector era necesario hacer unas obras de acueducto y

alcantarillado y que por eso se le envid comunicacién al contratista terminando el



contrato.

2.3.3.11. Obra en el Expediente Contractual 11979, copia de los presupuestos anuales
de rentas, gastos e inversiones para las vigencias fiscales de 1989, 1990 y 1991 del

Municipio de Duitama:

- En el primero, contenido en Acuerdo No. 049 del 10 de diciembre de 1988, aparece en
el numeral 210020 un Presupuesto para Construccion, pavimentacion y remodelacion
de vias en el sector urbano, de $ 50°000.000 y especificamente, para el proyecto de
“Indemnizacion de predios fuera del paramento, de las Avenidas circunvalacion y

Camilo Torres y la carrera 10 entre calles 16 y 16: $20.500.000.00";

- En el Presupuesto de 1990, contenido en el Acuerdo No. 050 del 9 de diciembre de
1989, en el Presupuesto de Inversion, se incluydé una partida, en el Capitulo Il Programa
2, de $ 55’000.000,00 para la Construccion, pavimentacion y remodelacion de vias en el
sector urbano y en el Programa 11 “Pago servicio de la deuda” figura el “Proyecto 11.3.

Avenida Circunvalacién” por valor de $ 54'505.255,00;

- En el Presupuesto para la vigencia de 1991, contenido en el Acuerdo No. 024 del 8 de
diciembre de 1990, aparece una partida de $ 85'243.000,00 para Construccion,
Pavimentacion y Remodelacion de calles en el sector urbano y se enlistan varios
proyectos, ninguno de los cuales hace referencia a la Avenida Circunvalar del
municipio; en el Capitulo XI de Servicio de la Deuda, se consigné un monto de
$179'822.954,00 para “Pago servicio de la deuda por compra de maquinaria,

pavimentacion Avenida Circunvalar y Plan Integral de Desarrollo”.

2.3.3.12. En oficio del 15 de julio de 1992, el Jefe de la Division de Presupuesto del
Departamento de Boyaca le inform6 al Tribunal Administrativo que en relacién con las
partidas presupuestales asignadas a la obra publica de pavimentacion del Municipio de
Duitama durante los afios 1989 a 1992, revisados los archivos, s6lo se encontrd
constancia de un aporte girado al Municipio, segun articulo 473 de 1989 (sic) por la
suma de $ 30'000.000 con destino a la construccion de la referida Avenida.

2.3.3.13. Obra asi mismo certificacion del Tesorero del Municipio de Duitama del 16 de
julio de 1996, en el sentido de que mediante Acuerdo Adicional No. 030 del 8 de
octubre de 1989, numeral 210103 —que segun se constatd, aparece citado en la
disponibilidad presupuestal del contrato de obra en cuestion-, se apropié una partida

por la suma de $200°000.000,00 con destino a la pavimentacion de la Avenida



Circunvalacién, provenientes de recursos del crédito, obtenido con base en las
autorizaciones contenidas en el Acuerdo No. 09 del 6 de diciembre de 1985 —del que
también obra copia en el expediente-; que una vez ejecutada esta partida, el Tesorero
Municipal no cont6 con disponibilidad presupuestal alguna ni con recursos de Tesoreria
para proseguir los trabajos de terminacion de la obra; y que posteriormente, en
obedecimiento a lo ordenado en el Acuerdo 001 de 1991, se comprometié a girar al
Departamento de Valorizacion recursos de crédito hasta por $120'000.000,00, con
destino a la terminacion de la referida obra.

Tales recursos, correspondieron a créditos provenientes de los Bancos Cafetero y
Comercial Antioquefio, para la culminacion de varias obras municipales, segun consta
en el Decreto 114 del 3 de mayo de 1992, del Alcalde Municipal, y que también reposa

en copia auténtica dentro del proceso.

2.3.3.14. Consta también en el plenario, que el 1° de noviembre de 1991, el Municipio
de Duitama suscribié el Convenio No. 007-91 con el Departamento de Valorizacion del
Departamento de Boyaca, mediante el cual este ultimo se comprometio a culminar las
obras de pavimentacion del tercer sector de la Avenida Circunvalar del Municipio de
Duitama y éste, a su vez, se comprometié6 a girar a favor de aquel, la suma de

$120’000.000,00 provenientes del empréstito obtenido por la entidad territorial.

lll- Consideraciones de la Sala:

De acuerdo con los hechos probados en el sub-lite, para la Sala no queda duda de que
la decision tomada el 14 de junio de 1990 por el sefior Héctor Julio Becerra Ruiz en su
calidad de Alcalde Municipal de Duitama y comunicada mediante oficio de esa fecha al
Ingeniero Velandia Poveda, contratista de esta entidad, no fue realmente de
terminacion unilateral del contrato, sino que constituydé una modificacion unilateral del

mismo.

Se afirma lo anterior, de un lado, porque no existe, como dice la comunicacion,
posibilidad de una “terminacién parcial” de los contratos, ya que éstos, se terminan 0 no
se terminan, sin puntos medios; ellos existen o no existen, pero no se puede afirmar,
gue existen parcialmente; la terminacion de los contratos corresponde a la cesaciéon de
los efectos obligatorios surgidos de los mismos, la cual puede suceder por vencimiento
del plazo pactado, por cumplimiento del objeto contractual, por acuerdo de las partes o
de manera unilateral, antes del vencimiento del plazo, por la entidad contratante; e

implica asi mismo, que no se contindan ejecutando las prestaciones a cargo de las



partes, siendo procedente Unicamente efectuar la liquidacion del contrato, para
establecer cudl es el estado final de su ejecuciéon y qué grado de cumplimiento o
incumplimiento se produjo, asi como qué obligaciones a cargo de las partes quedaron
pendientes, para concluir, finalmente, quién le debe a quién y cuanto y de esta manera,

finiquitar la relacion negocial.

De otro lado, porque tal y como se desprende del desarrollo cronolégico de la ejecucion
contractual que se enlist6 atras, las obras se siguieron desarrollando aun después de la
comunicacion enviada en junio de 1990 al contratista anunciando la “terminacion”; es
mas, el plazo del contrato fue adicionado hasta octubre, mes en el cual efectivamente,

el contratista entregoé las obras que habia ejecutado hasta ese momento.

Y finalmente, porque la comunicacion enviada al contratista, en realidad lo que dispuso
fue la no ejecucion de la Tercera Etapa de las obras de pavimentacion, es decir, la
disminucién de las obras a ejecutar, lo que implica una modificacién del contrato en

cuanto a su extension.

Es claro también para la Sala, que efectivamente, como lo sostuvo el demandado, la
partida presupuestal destinada para cubrir el valor de la obra se encontraba casi
agotada y no alcanzaba para sufragar el costo de ejecucién de la tercera etapa del
contrato, si se tiene en cuenta que el valor que se pacté para la totalidad de la obra fue
de $ 215'130.750,00 y cuando apenas se culminaba la Segunda Etapa de las mismas,
ya se habian pagado al contratista, segun certificacion de la Tesoreria de la entidad,
$203'364.508,47, lo que permitia prever que los recursos restantes, no alcanzarian para
cubrir los costos de ejecucion de la Tercera Etapa, que segun el convenio celebrado
posteriormente por el Municipio demandante con el Departamento de Valorizacion
Departamental para la conclusibn de la misma, ascendian aproximadamente a
$120'000.000,00.

Ahora bien, desde el punto de vista de la responsabilidad contractual de la
Administracion frente a sus contratistas, es bien sabido que la falta de presupuesto no
es justificacion vélida para exonerar a la entidad contratante respecto de las
obligaciones asumidas frente a aquellos y por tal razon, las decisiones que tome con
base en tal consideracion, no la eximen del deber de indemnizar los perjuicios que le
cause a su contratista, por la modificaciéon o la terminacion unilateral del respectivo

contrato!,

11 Al respecto, se pueden consultar las siguientes Sentencias del Consejo de Estado, Seccién Tercera: del 10 de
octubre de 1994, Expediente 8565. M.P.: Carlos Betancur Jaramillo; del 28 de octubre de 1994, Expediente 8092,
M.P.: Carlos Betancur Jaramillo; del 16 de julio de 1998, Expediente 10.652, M.P.: Ricardo Hoyos Duque.



No obstante, en el presente caso se examina, no la responsabilidad contractual del
Municipio de Duitama frente a su contratista, Ingeniero Velandia Poveda, sino la
responsabilidad personal de quien en su calidad de alcalde municipal decidié modificar
el contrato celebrado con aquel, disminuyendo las obras pactadas, decisién que a la
postre, condujo a que el Municipio de Duitama tuviera que conciliar dentro de un

proceso contractual y pagar una indemnizacién de perjuicios.

Es decir que se trata de indagar si en la expedicion del acto administrativo en cuestion,

el demandado obro con dolo o culpa grave.

Al respecto, advierte la Sala que la referida modificacién unilateral, denominada por el
Alcalde Municipal como “terminacién”, es una decision administrativa que no fue
impugnada judicialmente, por lo que en principio gozaria de la presuncion de legalidad;
no obstante, se observa que en la conciliacion a la que llegaron la entidad aqui
demandante y su ex contratista, se contempl6 como parte de la indemnizacion
reconocida a favor de este ultimo, un valor correspondiente a los perjuicios que

supuestamente le produjo la terminacién unilateral del contrato.

3.1. Justificacion de la decision:

Al respecto, considera la Sala que contrario a lo afirmado por el demandado, la falta de
presupuesto para cubrir el valor de las obras a ejecutar por haberse agotado la mayor
parte de los recursos objeto de registro presupuestal para ese negocio juridico en
particular, no constituia razon suficiente para la decision que tomo el alcalde Becerra
Ruiz, por cuanto es obligacibn de la entidad contratante contar con la suficiente
disponibilidad presupuestal para responder por los compromisos contractuales
contraidos, y el demandado, como Alcalde Municipal y representante legal de la
entidad, a cuyo nombre actla y cuyos intereses tiene la obligacién de defender, estaba
en el deber de realizar todas las actuaciones necesarias para dar cumplimiento al

respectivo contrato.

Si bien la situacion de agotamiento del presupuesto que se presentd respecto de esta
obra publica sin haberse culminado los trabajos, pudo ser consecuencia de una falta de
planeacién y cierto grado de descuido en la elaboracion de los estudios y andlisis
previos a la contratacién, que condujeron a que durante su ejecucién se tuvieran que
efectuar mayores cantidades de obra y obras adicionales en cantidades tales que

afectaron el presupuesto general que se tenia para la culminacion de la pavimentacion



contratada, situacion ésta que no le seria imputable al demandado por cuanto todavia
no era Alcalde y por lo tanto no planificé ni celebré el contrato, lo cierto es que el sefior
Becerra Ruiz llegé a ocupar tal posiciébn en plena ejecucion del contrato, por lo cual,
como representante legal de la entidad contratante, asumié la responsabilidad de su
total y correcta ejecucion, debiendo emplear todos los medios a su alcance para
lograrla; por otra parte, si bien la ley le permitia modificar unilateralmente el contrato
(art. 20, Decreto 222 de 1983), tal modificacion era procedente sélo cuando el interés
publico lo hiciera indispensable, de modo que utilizar este instrumento juridico por
razones diferentes, como sucedié en el sub-lite, resulta constitutivo de una actuacion

gravemente culposa.

4.1. Forma de la decision:

En la formacién de la decisiébn adoptada por el entonces Alcalde Municipal, no se
observaron los requisitos legalmente establecidos para ello y consagrados en el
Decreto Ley 222 de 1983, vigente para la época de los hechos, y cuyo articulo 1°
disponia que las normas que en este estatuto se refirieran a tipos de contratos, su
clasificacion, efectos, responsabilidades y terminacién, asi como a los principios
generales desarrollados en el Titulo IV -interpretacion, modificacion y terminacion
unilaterales-, se aplicarian también a los Departamentos y Municipios.

Al respecto, se observa que el referido decreto, en relacion con la Modificacion

Unilateral de los contratos, disponia:

“ARTICULO 20. MODIFICACION UNILATERAL. Cuando el interés publico
haga indispensable la incorporacidon de modificaciones en los contratos
administrativos, se observaran las siguientes reglas:

a. No podran modificarse la clase y objeto del contrato.
b. Deben mantenerse las condiciones técnicas para la ejecucién del contrato.

c. Deben respetarse las ventajas econdémicas que se hayan otorgado al
contratista.

d. Debe guardarse el equilibrio financiero del contrato, para ambas partes.

e. Deben reconocerse al contratista los nuevos costos provenientes de la
modificacion.

ARTICULO 21. PROCEDIMIENTO PARA LA MODIFICACION
UNILATERAL -. En los pliegos de condiciones deberan contemplarse las
modificaciones de los contratos que sean previsibles y la manera de asegurar
el equilibrio financiero de los mismos. Cuando en el curso de la ejecucion de
un contrato el interés publico demande la variacion del mismo, la entidad
publica correspondiente propondra al contratista el procedimiento para



llevarla a efecto, la manera de acreditar y reconocer los nuevos costos, o de
disminuir los que no vayan a causarse, segun el caso, mediante las
evaluaciones técnicas pertinentes y el sefialamiento de los nuevos precios, Si
a ello hubiere lugar.

Se sentara un acta con los términos de la propuesta; si el contratista no
acepta y la entidad publica considera indispensable para el interés publico y
el mejor cumplimiento del contrato introducir las modificaciones propuestas,
lo decidira asi por medio de resolucion motivada, que se notificara conforme
al Decreto ley 2733 de 1959 o a las normas que lo sustituyan.

Contra la resolucibn que ordena la modificacion unilateral procedera
Unicamente el recurso de reposicion, sin perjuicio de las acciones
contencioso administrativas que pueda intentar el contratista; en firme la
decision, la modificacion se tendra como parte integrante del contrato y
surtird efectos a partir de ese momento, pero podra haber alteracién de los
plazos de cumplimiento y reajuste de las fianzas, si fuere pertinente (...)".

Quiere decir lo anterior, que si bien el Alcalde Municipal estaba autorizado para
modificar unilateralmente el contrato cuando el interés publico asi lo exigiera, tal
modificacion debia producirse a través de un acto administrativo debidamente motivado,
luego de fracasar el intento de acuerdo con el contratista, que debia quedar asi mismo
plasmado en un acta; ahora bien, la comunicacion enviada por el Alcalde del Municipio
de Duitama al contratista, constituye efectivamente un acto administrativo, en la medida
en que contiene una decision unilateral de la Administracion; sin embargo, observa la
Sala que en el mismo no se dio cumplimiento al deber de motivarlo, tal y como lo
ordena la ley, defecto que atenta contra el derecho de contradiccién y de defensa del
administrado, en la medida en que al desconocer las razones que tuvo la entidad para
decidir en el sentido en que lo hizo, no puede controvertir tal actuacién por carecer de
elementos de juicio, lo que sin duda constituye una omision grave en el proceso de

formacién de la voluntad administrativa.

Por lo tanto, considera la Sala que el sefior Héctor Julio Becerra Ruiz si incurrio en
culpa grave, puesto que él, como todas las autoridades, sélo pueden hacer aquello para
lo cual estdn expresamente autorizados, y solo pueden obrar de conformidad con las
normas que les sefialan los procedimientos que deben seguir, en la toma de las

decisiones a su cargo.

Debe tenerse en cuenta que, en el presente caso, el que se dejé de aplicar, no
constituia un ordenamiento juridico que versara sobre un tema especializado que
resultara ajeno a las funciones del servidor estatal, sino de la ley de contratacion
aplicable al Contrato de Obra No. 007 de 1989, la cual le indicaba claramente a la

Administracion como debia actuar cuando fuera necesario interpretar, modificar o



terminar unilateralmente un contrato, y el representante legal del Municipio de Duitama

no cumplié con los requisitos alli establecidos.

De acuerdo con lo anterior, resulta evidente la deficiencia de su conducta, que puede
calificarse como de gravemente culposa, toda vez que el Estatuto de Contratacion de la
Administracion Publica es un ordenamiento juridico de obligatorio conocimiento y
cumplimiento por parte de los ordenadores del gasto y representantes legales de las
entidades publicas.

En consecuencia, a juicio de la Sala, resultan procedentes las pretensiones de la
demanda que presentdé el Municipio de Duitama en contra del sefior Héctor Julio
Becerra Ruiz, y por lo tanto la declaratoria de responsabilidad de la sentencia de

primera instancia merece confirmacion.

No obstante lo anterior, no comparte la Sala el monto de la condena que profiri6 en
contra del demandado, razén por la cual, el fallo del a-quo sera modificado en este

extremo.

En efecto, tal y como quedd evidenciado en el andlisis de los hechos que originaron la
presente controversia, la conciliacion efectuada entre el Municipio de Duitama y su
antiguo contratista, sefior Gustavo Hernan Velandia Poveda, recay0 sobre varias
reclamaciones efectuadas por éste al Municipio: pago de los reajustes de actas
mensuales de obra, mora en el pago de las actas de obra y finalmente, la terminacién
unilateral del contrato; y por esta Ultima causa, segun consta en el Acta de Conciliacién,

el valor reconocido al contratista ascendié a la suma de $ 3'500.000,00.

Toda vez que la responsabilidad que se imputa en el presente proceso al demandado
proviene precisamente de su actuacion gravemente culposa al terminar en forma
irregular el contrato de obra en cuestion, sin duda soélo resulta procedente la orden de
reembolso a favor del Municipio demandante por concepto de los pagos derivados de
este hecho y no de todo el monto de la conciliacién, puesto que los demas rubros eran
obligaciones contractuales del Municipio, que éste habia incumplido por razones que

nada tienen que ver con la actuacion del demandado que aqui se cuestiona.

En consecuencia, la Sentencia de primera instancia se modificara en cuanto al monto
de la condena, la cual corresponde a la suma de $3'500.000,00, debidamente

actualizados a partir de la fecha en que se produjo el pago total de la indemnizacién por



parte del Municipio de Duitama, es decir, desde el dia 10 de septiembre de 1993,

conforme a la siguiente férmula:

VA = VH x Indice final
Indice inicial

En donde el Indice final corresponde al del mes anterior a la fecha de esta sentencia y

el Indice inicial, a la fecha del pago efectuado por la entidad demandante.

VA = 3.500.000 x 191,63
39.47

VA =$16'992.779,32

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, administrando justicia en nombre de la Republica de

Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

Modificase la Sentencia de primera instancia, esto es, la proferida por el Tribunal

Administrativo de Boyaca el 14 de octubre de 1998, la cual quedara asi:

Primero: Acéptase el impedimento manifestado por la Sefiora Consejera Ruth

Stella Correa Palacio.

Segundo: Declarase la responsabilidad patrimonial del sefior HECTOR JULIO
BECERRA RUIZ, conforme a lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

Tercero: Condénase al sefior HECTOR JULIO BECERRA RUIZ a pagar a favor
del MUNICIPIO DE DUITAMA, la suma de DIECISEIS MILLONES NOVECIENTOS
NOVENTA Y DOS MIL SETECIENTOS SETENTA Y NUEVE PESOS 32/100.

Cuarto: Niéganse las demas pretensiones de la demanda.

Quinto: Sin condena en costas.

Sexto: Para el cumplimiento de esta sentencia expidanse copias con destino a las

partes, con las precisiones del articulo 115 del Cédigo de Procedimiento Civil y con



observancia de lo preceptuado en el articulo 37 del decreto 359 del 22 de febrero de
1995. Las copias destinadas a la demandante seran entregadas al apoderado judicial
que la ha venido representando.

Séptimo: Cumplase lo dispuesto en los articulos 176y 177 del C.C.A.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MAURICIO FAJARDO GOMEZ MYRIAM GUERRERO DE ESCOBAR

ENRIQUE GIL BOTERO RAMIRO SAAVEDRA BECERRA
Presidente de la Sala
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