CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A
Consejera ponente: MARIA ADRIANA MARIN
Bogota D.C., veinte (20) de febrero de dos mil dos mil veinte (2020).
Radicacién namero: 11001-03-26-000-2017-00052-00(59153)
Actor: NACION — MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL
Demandado: FERNANDO ALBERTO CEPEDA SARABIA

Referencia: MEDIO DE CONTROL DE REPETICION - LEY 1437 DE 2011

Temas: REPETICION - presupuestos de procedencia / juicio de responsabili
civil patrimonial / Analisis de la responsabilidad imputada a la luz de los concep
de culpa grave establecidos en el Cédigo Civil.

Procede la Sala a resolver, en Unica instancia, el medio de control de repetic
presentado por la Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural- en contra

sefior Fernando Cepeda Sarabia.

I. SINTESIS DEL CASO

Mediante sentencia de 14 de noviembre de 2013, el Tribunal Administrativo de No
de Santander confirmé la decisién de primera instancia en la que se declaré
nulidad parcial de las resoluciones 037 y 050 de 31 de enero de 2000, proferid
por el Director del Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras —INAT-, en cuar]
omitieron el nombre del sefor Jorge Rodriguez Boada, inscrito en carrs
administrativa, en la nueva planta de personal de dicha entidad. Cor
consecuencia de la anulacién, la Naciéon-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rur|

tuvo que pagar los emolumentos dejados de percibir por el mencionado funcionati

hasta el dia de su reintegro. Por esta razon, la entidad publica inicié un proceso

repeticion en contra del sefior Fernando Cepeda Sarabia.
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Radicacion: 110010326000201700052 00 (59153}

Actor: Nacidn-Ministerio de Agriculfura y Desarroflo
Rural

Demandado: Fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de controf de repeticion

ILANTECEDENTES

1.- La demanda

ediante demanda presentada el 20 de abril de 2017 (fls. 6 a 16 c¢. ppal), la Nacion-
inisterio de Agricultura y Desarrollo Rural-, por conducto de apoderado judicial (fol.
c ppal), en ejercicio del medio de control de repeticion, solicitd que se declarara
sponsable, a titulo de culpa grave, al sefior Fernando Cepeda Sarabia por la
ondena que le fue impuesta a la entidad accionante, en sentencia de 10 de febrero
e 2012, proferida por el Juzgado Primero Administrativo de Descongestion de
Gcuta, la cual fue confirmada el 14 de noviembre de 2013 por el Tribunal

dministrativo de Norte de Santander.

En concreto, la entidad demandante solicitdé que se efectuaran las siguientes

declaraciones y condenas:

Primera: declarar que el doctor Fernando Alberto Cepeda Sarabia, quien para

la época de los hechos demandados -31 de enero de 2000- desempefiaba el
cargo de Director General del extinto Instituto Nacional de Adecuacion de
Tierras —INAT- es responsable de los petjuicios ocasionados a fa Nacion-
Ministerio de Agricultura y Desarrolfo Rural.

Dicha entidad fue condenada por el Tribunal Administrativo de Norte de
Santander, dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho 2000-
1314, mediante providencia del catorce (14) de noviembre de dos mil trece
(2013), fallo que quedd ejecutoriado el primero (1°) de enero de dos mil catorce
(2014). La precipitada condena es el resuffado de la conducta gravemente
cuiposa del ciudadano Fernando Alberto Cepeda.

Segunda: condenar al sefior Fernando Alberto Cepeda Sarabia a pagar la suma
de trecientos treinta y nueve miflones ochenta y tres mil ochocientos nueve
pesos m/cte. ($339.083.809} a favor de la Nacion-Ministerio de Agricultura y
Desarrolfo Rural, suma que pagd este Ministerio a la beneficiaria, con el
proposito de hacer efectiva la condena establecida por el Tribunal
Administrativo de Norte de Santander.

Tercera: ordenar la actualizacion del valor de la condena en los términos
indicados por el articulo 178 del Codigo Contencioso Administrativo.

Cuarta: ordenar el cumplimiento de la sentencia de conformidad con lo

dispuesto en el articulo 334 y 339 del Cédigo de Procedimiento Civil, de acuerdo
a la remision del articulo 179 del Cédigo Contencioso Administrativo.

fTomo fundamentos facticos de la demanda, se narraron los siguientes:
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Aclor: Nacién-Ministerio de Agricultura y Desarjolfo
Ruraf

Demandado: Fernando Afberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de conirol de repeticion

Mediante el Decreto 2479 de 15 de diciembre de 1999, el gobierno nacionpl!

reestructuro la planta de personal del Instituto Nacional de Adecuacion de Tierfas

(en adelante INAT). Dicha norma fue ejecutada por el director de la entidad

a

través de las resoluciones 37 y 50 de 31 de enero de 2000, por medio de la c{al

se establecio la nueva planta de personal de la entidad.

En este ultimo acto, se “omitié el nombre” del funcionario Jorge Rodriguez Boag

por lo que se ‘plasmd” su desvinculacion al cargo que desempefiaba como

conductor mecanico 5310, grado 11, en el area de direccion del nivel regional

traves de oficio 535 de 31 de enero de 2000, el Coordinador de! Grupo He

Recursos Humanos del INAT le comunicé al sefior Jorge Rodriguez Boada

supresion de su cargo.

Por lo anterior, el sefior Jorge Rodriguez Boada interpuso demanda de nulidag

restablecimiento del derecho con el fin de que se anulara el acto que ordend su

desvinculaciéon y, como consecuencia, se ordenara su reintegro y el pago de lps

emolumentos dejados de percibir, toda vez que estaba inscrito en el escalafpn

de carrera administrativa y tenia mejor derecho a ser reincorporado a la plar

de personal del INAT.

El 10 de febrero de 2012, el Juzgado Primero Administrativo de Descongestipn

de Cucuta declaré la nulidad de los actos administrativos resefiados, ordend
reintegro del demandante al Ministeriq de Agricultura y Desarrollo Rural?
ademas, el pago de los sueldos que dejé de devengar desde el momento de
desvinculacién hasta la fecha del fallo. Dicha providencia fue confirmada en
totalidad el 14 de noviembre de 2013, por el Tribunal Administrativo de Norte
Santander.

Mediante Decreto 1291 de 2003, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Ru

asumid los derechos y obligaciones del extinto INAT derivados de proces

T A través del Ministerio de Agricultura y Desarrolio Rural.
% Toda vez que, para la fecha del fallo, el INAT ya habia sido liquidado.
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Radicacion: 110070326000201700052 00 (59153)

Actor: Nacion-Ministerio de Agriculfura y Desarrolfo
Rural

Demandado: Fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de controf de repelicion

Ldiciales, por lo que fue el mencionado ministerio el que dio cumplimiento al

atio.

la parte demandante atribuyé al sefior Fernando Cepeda Sarabia la
esponsabilidad a titulo de culpa grave y/o dolo “por desviacion de poder”, toda
ez que fue quien expidi6é los actos administrativos por medio de los cuales se
esvinculé y, posteriormente, se le vulnerd el derecho que tenia el sefior Jorge

Rodriguez Boada por estar inscrito en el escalafén de carrera administrativa

.- El tramite de primera instancia

la demanda fue admitida mediante providencia de 3 de octubre de 2017 (fls. 193
L 197 c¢. ppal), la cual se notificé en debida forma al demandado® y al Ministerio
Publico (fol. 197, 213 c. ppal).

F| sefior Fernando Cepeda Sarabia contesté la demanda en la respectiva
pportunidad procesal y se opuso a la prosperidad de las pretensiones. Como
azones de su defensa, manifesté que no estaba demostrada en el proceso la culpa
rave en la que supuestamente habia incurrido, dado que el origen de la nulidad de
ps actos administrativos por medio de los cuales se desvinculé al sefior Jorge
Rodriguez Boada no habia sido la “desviacién de poder”, puesto que la anulacion
e fundé en la vulneracién del derecho de preferencia que tenia el funcionario.
demas, el analisis realizado por el demandante se origind en las providencias en
As que resultd condenado patrimonialmente, pero de aquellas no era posible probar

| elemento volitivo del actuar del demandado (fls. 219 - 225 c. ppal).

Lomo excepciones propuso las siguientes:

i) Falta de legitimacion en la causa por activa, por cuanto consider6 que, de

conformidad con el articulo 8° de la Ley 678 de 20014, solo esta legitimado

e T s i e Bl e 00

Notificacidn personal efectuada al demandado el 16 de marzo de 2018 (fol. 213 c. ppal).

Articulo 8°. Legitimacién. En un plazo no superior a 10s seis (6) meses siguientes al pago total o al
ago de la ultima cuota efectuado por la entidad ptblica, debera ejercitar la accidn de repeticion la
ersona juridica de derecho publico directamente perjudicada con el pago de una suma de dinero
omo consecuencia de una condena, conciliacion o cualguier otra forma de solucion de un conflicto
ermitida por la ley. Si no se iniciare la accién de repeticion en el término y por la entidad facultada
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Actor: Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarfollo
Rural

Demandado: Fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de conirol de repeticion

quien interponga la demanda de repeticién dentro de los 6 meses siguientes

al pago efectuado por la entidad pUblica, término que en el presente caso hal

sido excedido ostensiblemente.

—

a

ii) La “no conformacion del litisconsorcio necesario”, en tanto que en|la

expedicion de los actos administrativos por medio los cuales se desvinculd|al

sefior Rodriguez Boada intervino no solo el director del INAT, sino que,

también, lo hicieron los jefes de areas internas de la entidad. De ahi g

debia ordenarse su vinculacion al proceso, ya que era necesaria pu

comparecencia para adelantarlo validamente.

iii) La ‘imposibilidad de atribucion de responsabilidad subjetiva”, al estimar glu

errbneamente se afirmé que el sefior Fernando Alberto Cepeda Sarabia halji

actuado con desviacion de poder, cuando en la demanda se le imputaba up

“culpa grave”, todo lo cual no tenia sustento probatorio, pues el motivo porlel

cual se condend al INAT, en el proceso de nulidad y restablecimiento del

derecho, consistié en la vulneracién del derecho de preferencia del seffor

Jorge Rodriguez Boada para efectos de reintegrario a la planta de personal

iv) La “ausencia absoluta de prueba de los elementos objetivos de la accipn

de repeticion”, puesto que consideré que no se probd el pago de la sentengia

condenatoria en el proceso, ya que solo se allegaron las resoluciones 340 fle

6 de agosto de 2015 y 433 de septiembre de 2015, por medio de las cuales pe

ordené el desembolso, pero no se observé la “orden de pago emitida porlla

financiera”.

Agregd que debia declararse la prosperidad de la excepcion, por cuanto |el

demandante no aporté prueba del nombramiento del sefior Fernando Albeito

Cepeda Sarabia, ni de los actos administrativos enjuiciados en el proceso ¢le

nulidad y restablecimiento del derecho, circunstancia que hacia ‘impositile

que se menciona anteriormente, podra ejercitar la accion de repeticién: 1. El Ministerio Publico. 2.
Ministerio de Justicia y del Derecho, a través de la Direccion de Defensa Judicial de la Nacid
cuando la perjudicada con el pago sea una entidad publica del orden nacional. PARAGRAK
1°. Cualquier persona pedra requerir a las entidades legitimadas para que instauren la accién
repeticion, la decision que se adopte se comunicara al requirente. PARAGRAFO 2°. Si
representante legal de la entidad directamente perjudicada con el pago de la suma de dinero a q
se refiere este articulo no iniciare 'a accion en el término estipulado, estara incurso en causal
destifucién.
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Actor: Nacidn-Ministerio de Agricultura y Desarrolio
Rural

Demandado: Fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de control de repeticion

determinar quién era el funcionario que ocupaba el cargo de director general

para el momento de los hechos”.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural se opuso oportunamente a la

rosperidad de las excepciones, pero se limitd a manifestar que la demanda no se
ncontraba caducada y que era clara |la culpa grave del ex Director del INAT, puesto
ue incorpordé a un funcionario, a la planta de personal, con menor derecho de

referencia (fis. 237 a 240 c. ppal).

L

2.1.- La audiencia inicial

Una vez agotado el tramite correspondiente, el 29 de junio de 2018 se celebré la
udiencia inicial de que trata el articulo 180 del Cédigo de Procedimiento

dministrativo y de lo Contencioso Administrativo.

[En dicha diligencia, luego de la verificacion de la asistencia de los intervinientes, se

dvirtié la inexistencia de alguna circunstancia que pudiera afectar la validez de lo
ctuado y, al no encontrar configurada ninguna excepcién previa y/o mixta se
rocedié a hacer una sintesis de la demanda y su contestaciéon con el objeto de fijar
| litigio, para luego proceder al decreto de pruebas (CD de la audiencia inicial, fol.

45 del c. ppal).

n la etapa de resolucion de excepciones, el Despacho concluyd que la excepcién
enominada como “‘imposibilidad de atribucion de responsabilidad subjetiva”y parte
e la llamada “ausencia absoluta de prueba de los elementos objetivos de la accién
e repeticion” no correspondian a ninguna de las excepciones establecidas en el
rticulo 180 de la Ley 1437 de 2011 y el articulo 100 del Cédigo General del
roceso, sino a argumentos de defensa tendientes a desvirtuar las pretensiones.
FPor esta razdn, se supeditdé su resolucion al momento de resolver de fondo la

presente controversia.

FPor el contrario, la falta de legitimacioén, la indebida integracion del litisconsorcio
necesario y la denominada “ausencia absoluta de prueba de los elementos objetivos

de la accion de repeticién”, Gnicamente en relacion con [a falta de prueba del pago,
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Actor: Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarfollo
Rural

Demandado: Fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de conirol de repeticion

si correspondian a excepciones previas y/o mixtas, por lo que se estimé procedente

pronunciarse sobre aquellas en esa diligencia.

Frente a la excepcion de falta de legitimacion por activa, se concluyé que el alcance

del articulo 8° de la Ley 678 de 2001, se limit6 a regular el comportamiento de los

funcionarios encargados de incoar las demandas de repeticion, sin tocar

la

legitimacion de los entes piblicos interesados en repetir una condena impuesta en

su contra®, por lo que se despaché de manera desfavorable esta excepcion.

En relacion con la falta de integracion del litisconsorcio necesario, se concluyé gtie

la habilitacién para repetir es potestativa de la entidad que resulto afectada con

a

condena, es decir, es discrecional que el ente estatal decida frente a qué y a quiénes

pretende iniciar el juicio patrimonial®, por lo que la facultad para demandar en egte

medio de control no podia ser “subrogada” a un particular, pues quien la ejerce s

directamente el Estado a través de |la entidad que se vio afectada con una condet

circunstancia por la que no es posible, amparado en la existencia de la figy

a,

litisconsorcial, concluir que era procedente la vinculacién de los ‘Jefes de las arefas

infernas” del INAT.

Finaimente, en relacién con la falta de acreditacion del requisito de procedibilidg
el Despacho, una vez revisado el expediente, concluyd que la entidad demandar

demostro haber pagado la condena judicial que generd el ejercicio de la preser

d,
te

te

repeticion en contra del sefior Fernando Alberto Cepeda Sarabia, en los términps

que exige la ley, por lo que se negd la prosperidad de esta excepcion.

Las anteriores decisiones fueron notificadas en estrados y, una vez se surtié
correspondiente traslado, las partes y el Ministerio Publico no interpusier

recursos.

Acto seguido, la fijacion del litigio fue puesta a consideracion de las partes, quien

manifestaron su aceptacion, sin hacer ninguna observacion. En este acto proces

el

=

Al

® En igual sentido se pronuncio la Seccioén Tercera de esta Corporacion en auto de 20 de noviemlipre

de 2003, exp. 23.052, M.P.: Ramiro Saavedra Becerra.

¢ Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, alito

de 18 de mayo de 2017, exp. 58.078, M.P.: Hernan Andrade Rincon.
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Actor: Nacién-Ministerio de Agricuitura y Desarrollo
Rural

Demandadio: Fermnando Alberfo Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de controf de repeticion

$e concluyo que la litis se contraia a determinar si el sefior Fernando Alberto
Cepeda Sarabia incurrié en conducta gravemente culposa o dolosa al expedir los
actos administrativos por medio de los cuales se desvinculd y, posteriormente, se
yulneré el derecho de preferencia que tenia el sefor Jorge Rodriguez Boada para

fectos de ser nombrado nuevamente en la planta de personal del INAT, los cuales
Tueron anulados por el Juzgado Primero de Administrativo de Descongestion de

Cuacuta el 10 de febrero de 2012, decision que fue confirmada el 14 de noviembre

e 2013 por el Tribunal Administrativo de Norte de Santander’.

n la etapa destinada a resolver sobre las medidas cautelares, se dej6é constancia
e que estas no fueron solicitadas, por lo que no habia lugar a efectuar
ronunciamiento alguno al respecto. En similar sentido, se resolvié la fase de

gonciliacion, toda vez que las partes manifestaron que no tenian animo conciliatorio.

Posteriormente, se ordené tener como pruebas dentro del proceso, con el valor

robatorio que les correspondiera, segun la ley, las que fueron allegadas al
xpediente con la demanda y su contestacion. También se accedio a la solicitud de
lp parte actora tendiente a gue se allegara copia del manual de funciones del director
el INAT para la época de los hechos. Igualmente, fueron decretados los
stimonios de los sefiores Sefior Rodolfo Hallbau, Humberto Luis Castellanos,
natolio Santos Olaya, Lucas Ariza, pedidos por el extremo pasivo de la litis. Para
gu recepcion, se libraron los correspondientes despachos comisorios a los

Tribunales Administrativos del Atlantico y Cesar.
kFinalmente, de oficio, se decretd que fuera traido el proceso de nulidad y

festablecimiento del derecho antecedente, el cual fue adelantado por el sefior Jorge

Rodriguez Boada en contra del INAT.

2.2.- La audiencia de pruebas

Video 2, minutos 2:15 a 10:10 de la audiencia inicial (cd obrante a folio 245 ¢. ppal).
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Actor: Nacion-Ministerio de Agricuitura y Desarfo
Rural

Demandado: fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de controf de repeficion

life]

El 5 de julio de 2019, se celebré la audiencia de pruebas de que trata el articulo 181

del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

En esta diligencia se incorporaron las pruebas documentales allegadas?, se ordgné

agregar al expediente los despachos comisorios® —pruebas testimoniales- y [se

corri6 el correspondiente traslado a las partes y el Ministerio Publico. También|se

prescindié de la audiencia de alegaciones y juzgamiento, y se procedié a coryer

traslado para que las partes y el Ministerio Plblico presentaran por escrito dus

alegatos de conclusion y concepto, respectivamente (CD de la audiencia [de

pruebas, fol. 252 del c. ppal).

2.3.- Los alegatos de conclusion

En esa oportunidad, la parte actora manifestd que la responsabilidad TJeI

demandado se encontraba debidamente probada en el expediente, toda vez q

e

el serior Fernando Cepeda Sarabia vinculd a la planta de personal del INAT aun

funcionario con menor derecho que el sefior Jorge Rodriguez Boada, con lo cial

vulnerd el derecho de preferencia de este Ultimo, el cual tenia por estar inscrjto

en el escalafén de carrera administrativa (fls. 255 — 257 ¢. ppal).

En sus alegatos, la parte demandada solicitd que se negaran las pretensiongs

de la demanda. Manifestd que no estaba demostrada la conducta gravemente

culposa y/o dolosa, toda vez que el sefior Fernando Cepeda Sarabria acty

cumpliendo una “orden presidencial”, esto era, la de aplicar el Decreto 2479 {

1999, mediante el cual se reformé la estructura de la planta de personal del INAT.

Por esta razén, aquel comisioné a los directores de la regionales para que|l

manifestaran “cuédles eran los cargos que debian ser suprimidos

consecuencialmente las personas indemnizadas si a ello hubiere lugar”. Agrepo

gue el demandado actud con:

8 En particular, se ordend copiar magnéticamente los cuadernos principales 1, 2, 47 y 48 del procgso
de nulidad y restablecimiento del derecho, para, una vez fuera decidido el asunto de fondo, |se

ordenara remitir los originales al despacho de origen.

? En los términos del inciso segundo del articulo 40 del Cédigo General del Proceso. “Toda actuacion
del comisionado que exceda los limites de sus facultades es nula. La nulidad podréa alegarse a nlés

tardar dentro de los cinco (5) dias siguientes al de Ia notificacion del auto que ordene agrega

el

despacho difigenciado al expediente. La peticion de nulidad se resolverd de plano por ef comiterfte,

y el auto que la decida solo sera susceptible de reposicion”.
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Actor: Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrolio
Rural

Demandado: Fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de control de repeticion

[PJleno convencimiento de que sus colaboradores, quienes conformaban los
comités tanto regionales como a nivel nacional, fueron los que después del
estudio que se hiciera de cada caso, aconsejaron al director del INAT, sobre
quiénes eran las personas a quienes se les iba a indemnizar y por esta razén
procedio (...) (fls. 259 - 260 c. ppal).

Aunado a lo anterior, hizo énfasis en que, con las pruebas testimoniales, se probé
que el sefior Cepeda Sarabia obré con confianza legitima en los comités que se

¢rearon para la reestructuracion del INAT.

Finalmente, precisd que, si bien los jueces de la nulidad con restablecimiento
gludieron a una “desviacién de poder”, lo cierto fue que anularon los actos porque
ge vulnerd el derecho de preferencia, sin que se hubiera descartado que los dos

funcionarios aspirantes al cargo en cuestion tuvieran derecho sobre el mismo.

&I Ministerio Publico guardo silencio en esta etapa procesal.

M.CONSIDERACIONES

1.- Prelacion de fallo

}a Sala decide el presente caso en virtud del acta 15 de 6 de mayo de 2005, en la
que la Sala Plena de la Seccién Tercera de! Consejo de Estado aprobé que los
procesos de repeticion podran fallarse por las Subsecciones, sin sujecion al turno

respectivo, pero respetando el afio de ingreso del expediente al Consejo de Estado.

hy

.- Competencia

Pe conformidad con el numeral 13 del articulo 149 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, la Sala tiene competencia para
resolver la presente controversia en Unica instancia, ya que esta Corporacidon
donoce de las demandas de repeticion interpuestas en contra de los representantes

de las entidades del orden nacional, entre otros?®.

“De la repeticion que el Estado ejerza contra el Presidente de fa Repiiblica o quien haga sus veces,
enadores y Representantes, Ministros del Despacho, Directores de Departamento Administrativo,
rocurador General de fa Nacién, Contralor General de la Repliblica, Fiscal General de la Nacién,
Nagistrados de la Corte Suprerma de Justicia, de la Corte Constitucional, del Consejo Superior de la
Sidicatura, Registrador Nacional del Estado Civil, Auditor General de la Republica, magistrados de

Tl =

10
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Actor: Nacion-Ministerio de Agricuftura y Desarfollo
Rural

Demandado: Femando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia; Medio de controf de repeticion

Al respecto, se recuerda que en el sub lite se pretende la declaratoria |de

responsabilidad patrimonial de quien fungidé como director!! del INAT, el que, alsu

vez, tenia el caracter de establecimiento pablico del orden nacional por disposic|on

del articulo 2 del Decreto 21 de 1995'2, por lo que forzoso es concluir que egta

Corporacidon tiene competencia funcional para conocer sobre la demarlda

interpuesta en Unica instancia.

3.- Ejercicio oportuno del derecho de accion

En el caso concreto, la condena impuesta a la Nacién-Ministerio de Agriculturd

Y

Desarrollo Rural-'3, y por la cual pretende repetir en contra del sefor Fernando

Cepeda Sarabia, fue proferida el 10 de febrero de 2012 y confirmada el 14 de

noviembre de 2013 por el Tribunal Administrativo de Norte de Santander, la chal

quedo debidamente ejecutoriada el 17 de enero de 2014 (fol. 17 c. ppal).

En el sub lite, el pago de la condena se efectud en su totalidad el 5 de octuljre

de 2015, segun se desprende de la certificacion expedida por el Coordinador el

grupo de Tesoreria del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (fol. 152]c.

ppal).

De conformidad con el literal L del numeral 2° del articulo 164 del Cédigo He

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el término de

caducidad para la pretensién de la demanda de repeticién empieza a correr a paftir

de la fecha en la que efectivamente se realice el pago cuyo reintegro se pretendd o,

los tribunales superiores de distrito judicial, de los tribunales administrativos y del Tribunal Supefior

Militar y, en general, de los representantes legales de los drganos y entidades def orden nacional”

" De conformidad con el articulo 19 del Decreto 21 de 1995, el Director del INAT era quien tenid
representacion legal de dicha entidad puablica.

la

12 “Articulo 2° Naturaleza. El Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras, INAT, es |un

y patrimonio independiente, adscrito al Ministerio de Agricultura y Desarroflo Rural, que se orga
conforme a las normas establecidas por el Decreto nimero 1278 del 21 de junio de 1994, las de
normas reglamentarias y las contenidas en los presentes Estatutos y Estructura Interna”.

establecimiento ptiblico def orden nacional, dotado de personeria juridica, autonomia administr?}va

fza
as

'3 Se recuerda que el fallo judicial antecedente se profirid cuando el INAT ya habia sido liquidafio,
por lo gue fue el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el que asumié las obligaciones derivadas

de su ejecucion.
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Referencia: Medio de control de repeticion

4 mas tardar, desde el vencimiento del plazo de 10 meses previstos en el articulo
192 ibidem?4.

Al respecto, conviene precisar que la Subseccién ha dejado claro que el plazo para
pagar con que cuenta la entidad publica debera computarse con arreglo a la antigua
godificacion -18 meses, articulo 177- si el proceso que le da base a la repeticion se
lamité bajo ese régimen juridico y se ordend sufragar la condena en esos

arminos’s.

Asi, la Sala debe poner de presente que la condena objeto del sub examine se
profirid dentro de un proceso de nulidad y restablecimiento del derecho que inicié
gu tramite en vigencia del Codigo Contencioso Administrativo —Decreto 01 de 1984-
| De igual manera, la Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural- debia

gumplirla en los términos de los articulos 177 y 178 de ese mismo cuerpo normativo.

Pe conformidad con lo anteriormente expuesto, en el presente caso es necesario
determinar —en principio- cuando se produjo el pago de la indemnizacion impuesta
por la jurisdiccidn en la sentencia condenatoria a la entidad publica, el cual no sélo
fjene incidencia para acreditar uno de los requisitos para la prosperidad de la accion
de repeticion'®, sino que, a la vez, es un aspecto fundamental para verificar el
presupuesto procesal del ejercicio oportuno del derecho de accion.

Como se dejé visto, la sentencia que condend al INAT cobrd ejecutoria el 17 de

gnero de 2014, por lo cual el plazo de 18 meses de que frata el articulo 177 del

" "Las condenas impuestas a entidades ptiblicas consistentes en el pago o devolucién de una suma de dinero
eran cumplidas en un plazo maximo de diez (10) meses, contados a partir de la fecha de la ejecutoria de la
entencia. Para tal efecto, el beneficiario deberd presentar la solicitud de pago correspondiente a la entidad
bligada”.

P Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrative, Seccidn Tercera, Subseccion A, auto
e 5 de abril de 2017, exp. 58762, M.P.: Hernan Andrade Rincon.

P De acuerdo con el inciso segundo del articulo 90 de la Constitucion Politica y las normas que Io
esarrollan, articulos 77 y 78 del C.C.A. y la Ley 678 de 2001, para que una entidad publica pueda
jercer la accion de repeticion, deben concurrir y reunirse los presupuestos y requisitos a saber: a)

ue una entidad piblica haya sido condenada a reparar los dafios antijuridicos causados a un
articular, o resuite vinculada a la indemnizacién del dafio en virtud de una conciliacién u otra forma

legal alternativa de terminacion o solucién pacifica de un conflicto; b) Que la entidad haya pagado a

If victima del dafio la suma determinada en la sentencia condenatoria ¢ en la conciliacion; y ¢) Que

Ip condena o 1a conciliacion se hayan producido a causa de la conducta dolosa o gravemente culposa

de un funcionario ¢ ex funcionario 0 de un particular que ejerza funciones publicas. Ver. Consejo de

Estade, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de 31 de agosto de 2008,

gxp. 28.448, Actor: Loteria La Nueve Millonaria de La Nueva Colombia Lida. M.P. Ruth Stella Correa

Ralacio.

12




Radicacion: 110010326000201700052 00 (59153)

Actor: Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarroilo
Rural

Demandado: Fernando Alberto Copeda Sarabia

Referencia: Medio de control de repeticion

Cédigo Contencioso Administrativo —~Decreto 01 de 1984- corrid hasta el 18 de ju
de 2015, lapso dentro del cual no se realizé el pago.

io

En ese contexto, en este caso debe concluirse que el término de caducidad dgbe

computarse desde el dia siguiente al vencimiento del plazo que tenia la entidad

publica para pagar, por lo que el limite para interponer la demanda fue el 19 de ju
de 2017 y, dado que aquella se presento el 20 de abril de ese mismo aiio (fol. 1

ppal), resulta evidente que el ejercicio del derecho de accion fue oportuno.

4.- La legitimacion en la causa

10
C.

La Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural- esta legitimado en la causa

por activa, en los términos del articulo 8° de la Ley 678 de 2001, por ser la persona

juridica de derecho publico directamente perjudicada con el pago de la suma de

dinero declarada en sentencia por la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

En este punto, conviene aclarar que la demanda fue presentada por la Nacign-

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural-, a través de apoderado, pn

consideracién a la liquidacion del Instituto de Nacional de Adecuacion de Tierfas

-INATY.

En cuanto a la legitimacion por pasiva, se tiene que la demanda se dirigié gn

contra del sefior Fernando Cepeda Sarabia, quien para el momento de Ips

hechos que dieron lugar a la condena patrimonial contra la Nacion-Ministerio He

Agricultura y Desarrollo Rural-, se desempefiaba como director general del INAT

y, ademas, suscribi6é el acto administrativo que posteriormente fue declarafio

parcialmente nulo, tal como se explicara mas adelante.

7 Mediante Decreto 1291 de 21 de Mayo de 2003 el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Ryral
suprimi6 el Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras —INAT-y ordené su liquidacion. En el articlio
18 relativo a los procesos judiciales sefiald: “Ef Gerente Liquidador debers continuar atendierjdo
dentro del proceso de liquidacion los procesos judiciales y demds reclamaciones en curso o fos que

llegaren a iniciarse dentro de dicho término, hasta tanto se efeciie la entrega de inventarios

al

Ministerio de Agricultura y Desarrolfo Rural (...). El Ministerio de Agricultura y Desarroffo Rural

asumira, una vez culminada la fiquidacion del Instituto, la totalidad de los procesos judiciale$
reclamaciones en que fuere parte dicha entidad, al igual que las obligaciones derivadas de éstps

”

(fis. 245 - 253 ¢. 1). En la resolucion 00506 de 29 de diciembre de 2008, el Gerente Liguidador {iel
Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras —INAT- en liquidacién, declaré terminado el proceso lde

liquidacion del Instituto.
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3.- Cuestion previa: valor probatorio de la prueba trasladada y de las copias
imples obrantes en el proceso

FPrevio a continuar con el analisis, debe aclararse que fue allegado al presente
proceso el expediente 54-001-23-31-000-2000-01319-02 correspondiente al
proceso de nulidad y restablecimiento del derecho que adelantd el sefior Jorge
Rodriguez Boada en contra del INAT, con ocasion de su desvinculacion de la planta

de personal de la entidad publica.

Dicho procesoc cumple con las exigencias del articulo 174 del Cadigo General del
Proceso’® para su valoracion como prueba trasladada, pero Gnicamente en relacién
gon las pruebas documentales allegadas, puesto que han obradc a lo largo del

groceso en el expediente y no fueron controvertidas por la parte demandada.

Asi mismo, se advierte que junto con la demanda se aportaron otras piezas
procesales en copia simple, documentos que igualmente son susceptibles de
valoracion, al tenor de la postura unificada de la Seccidn Tercera en cuanto al valor
probatorio de las copias desprovistas de autenticidad gue han obrado a lo largo del

Aroceso sin cuestionamiento alguno de las partes’®.

L5

.- Presupuestos de prosperidad de la repeticion. Reiteracion de
urisprudencia

N

kste medio de control, como mecanismo judicial que la Constitucién y la ley otorgan

| Estado tiene como propésito el reintegro de los dineros que por los dafios

03

gntijuridicos causados como consecuencia de una conducta dolosa o gravemente

o)

ulposa de un funcionario o ex servidor publico e incluso del particular investido de

yna funcion piblica, hayan salido del patrimonio estatal para el reconocimiento de

.

F Articulo 174. “Prueba trasladada y prueba extraprocesal. Las pruebas practicadas vélidamente en
n proceso podran lrasfadarse a ofro en copia y seran apreciadas sin mas formalidades, siempre
e en el proceso de origen se hubieren practicado a peticion de la parte contra quien se aducen o
on audiencia de elfa. En caso contrario, debera surtirse la contradiccion en el proceso al que estan
estinadas. La misma regla se aplicara a fas pruebas exfraprocesales. La valoracion de las pruebas
‘asladadas o extraprocesales y la definicion de sus consecuencias juridicas corresponderan al juez
nte quien se aduzcan”.

P Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, sentencia de 28 de
gosto de 2013, expediente 25022, Consejero Ponente: Enrique Gil Botero.

[
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una indemnizacién. Asi, la finalidad del mismo lo constituye la proteccion flel

patrimonio estatal, el cual es necesario para la realizacion efectiva de los fine

propositos del Estado Social de Derecho?,

v
«

Como una manifestacién del principio de la responsabilidad estatal, el inc|so

segundo del articulo 90 de la Constitucién Politica sefiala que “en ef evento de §er

condenado el Estado a la reparacion patrimonial de uno de tales dafios que hdya

sido consecuencia de la conducta dolosa o gravemente culposa de un agente sujo,

aqueél debera repetir contra éste”.

En tal sentido, la antes denominada accién de repeticion fue consagrada er;Lel

articulo 78 del Codigo Contencioso Administrativo, declarado exequible porla C

Constitucional mediante sentencia C-430 de 2000, como un mecanismo para que

e

a

entidad condenada judicialmente en razén de una conducta dolosa o gravemente

culposa de un funcionario o ex funcionario suyo, pueda solicitar de éste el reintegro

de lo que hubiere pagado como consecuencia de una sentencia o de

conciliaciéon o de otra forma de terminacién de un conflicto.

De conformidad con la disposicion legal anotada, el particular afectado

perjudicado con el dafio antijuridico por la accion u omisién estatal, esta faculta[:io

para demandar a la entidad pUblica, al funcionario o a ambos. En este tltimo even

a

0

0,

la responsabilidad del funcionario habra de establecerse durante el proceso

correspondiente.

Esta posibilidad ha sido consagrada también en ordenamientos especiales tats

como la Ley Estatutaria de la Administracién de Justicia, Ley 270 de 1996, la cu
en su articulo 71, consagro que “en el evento de ser condenado el Estado a
reparacion patrimonial de un dafio antijuridico que haya sido consecuencia de
conducta dolosa o gravemente culposa de un agente suyo, aquel deberé repg
contra éste”, norma referida, en este caso, a los funcionarios y empleados de
Rama Judicial.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, subseccion
sentencia de 24 de febrero de 20186, exp. 36.310, M.P.: Hernan Andrade Rincon.
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] mandato constitucional del inciso segundo del articulo 90 de la Constitucidon
Politica encuentra su desarrollo en la Ley 678 del 3 de agosto de 2001, “por medio
dle la cual se reglamenta la determinacion de responsabilidad patrimonial de los
ggentes del Estado a través del gjercicio de la accion de repeticion o de llamamiento

én garantia con fines de repeticion’.

Picha ley definid la repeticién como una accion —hoy medio de control- de caracter
patrimonial que debera ejercerse en contra del servidor o ex servidor publico que,
g¢omo consecuencia de su conducta dolosa o gravemente cuiposa, haya dado lugar
al reconocimiento indemnizatorio por parte del Estado, proveniente de una condena,
gonciliacion u otra forma de terminacion de un conflicto. Ef mismo medio de control
ge ejercera contra el particular que investido de una funcién publica haya

gcasionado, en forma dolosa o gravemente culposa, la reparacion patrimonial.

la Ley 678 de 2001 reguld tanto los aspectos sustanciales como los procesales del
medio de control de repeticion y del llamamiento en garantia. Con tales propésitos
fjj6, bajo la egida de los primeros, generalidades como el objeto, la nocién, las
finalidades, el deber de su ejercicio y las especificidades, al igual que las
definiciones de dolo y culpa grave con las cuales se califica la conducta del agente,
al tiempo que consagré algunas presunciones legales con obvias incidencias en
materia de la carga probatoria dentro del proceso; y con los segundos, reguld
asuntos relativos a la jurisdiccion y competencia, legitimacion, desistimiento,
procedimiento, término de caducidad de la accion, oportunidad de la conciliacién
jhdicial o extrajudicial, cuantificacion de la condena y determinacion de su ejecucion,
asi como lo atinente al lamamiento en garantia con fines de repeticion y las medidas

g¢autelares en el proceso.

$in embargo, como se advirtié anteriormente, los hechos y actos ocurridos bajo el
imperio y vigencia del regimen juridico precedente a la expedicion de la Ley 678 de
42001, potencialmente constitutivos de |la accién de repeticién contra funcionarios o
gx funcionarios o particulares en ejercicio de funcién publica, tenian un régimen
integrado por varias disposiciones tanto sustanciales como procesales que, aunque
dispersas, permitian exigir la responsabilidad del agente del Estado en los términos

gonsagrados en el inciso segundo del articulo 90 de la Carta Politica.
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Asi las cosas, para dilucidar el conflicto de leyes por el transito de legislacién,

jurisprudencia ha sido clara al aplicar la regla general segun la cual la norma nue

a

vVa

rige hacia el futuro, de manera que aquella sélo rige para los hechos producidos a

partir de su nacimiento y hasta el momento de su derogacion. S

excepcionalmente las leyes pueden tener efectos retroactivos.

Lo anterior permite entender que los actos o hechos que originaron
responsabilidad patrimonial del servidor publico acaecidos con anterioridad a la L
678 de 2001, contintan rigiéndose por la normatividad anterior, maxime cuando

responsabilidad del agente es subjetiva, en tanto UGnica y exclusivamer

blo

a
ey
la

te

compromete su patrimonio por razdén ¢ con ocasion de su conducta calificada a titdilo

de dolo o de culpa grave.

De manera que si los hechos o actos qgue originaron la responsabilidad patrimonjal

del servidor publico tuvieron ocurrencia con posterioridad a la vigencia de Ley 6

de 2001, para determinar y enjuiciar la falla personal del agente puUblico se[:é

aplicable esta normativa en materia de dolo y culpa grave, sin perjuicio de que da

la estrecha afinidad y el caracter civil que se le imprime a la accién en el articulo

/8

a
20

de la misma ley, excepcionalmente se acuda al apoyo del Cédigo Civil y a ips

elementos que doctrinal y jurisprudencialmente se han estructurado en torno a
responsabilidad patrimonial por el dafio, en lo que no resulte irreconciliable ¢
aquélla y los fundamentos constitucionales que estructuran el régimen
responsabilidad de los servidores publicos (articulos 6, 121, 122, 124 y 90 de
Constitucién Politica).

Si los hechos o actuaciones que dieron lugar a la demanda y posterior conde

contra la entidad hubieren acaecido con antericridad a la expedicion de la Ley 6

na
y 8

de 2001, las normas sustanciales aplicables para dilucidar si se actué con culpa

grave o dolo seran las vigentes al tiempo de la comisidn de la conducta del agen
- publico, que es la que constituye la fuente de su responsabilidad patrimonial frer
al Estado, en cuyos eventos es necesario remitirse directamente al criterio de cul

grave y dolo que piantea el Cédigo Civil.
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rente a estos conceptos, el Consejo de Estado?' ha dicho que para determinar la
xistencia de |la culpa grave o del dolo, el juez no se debe limitar a las definiciones
ontenidas en el Cédigo Civil, sino que debe tener en cuenta las caracteristicas
articulares del caso que deben armonizarse con lo previsto en los articulos 6° y 91
e la Constitucion Politica acerca de la responsabilidad de los servidores publicos,
omo también la asignacién de funciones contempladas en ios reglamentos o

anuales respectivos.

s igualmente necesario tener en cuenta otros conceptos como los de buena fe,
gontenidos en la Constitucion Politica?? y en la ley, a propdsito de algunas

instituciones, como por ejemplo contratos, bienes y familia.

Ahora bien, la prosperidad de la accion de repeticion esta sujeta a que se acrediten
Ips siguientes requisitos: j) la existencia de condena judicial o acuerdo conciliatorio
que imponga una obligacién a cargo de la entidad estatal correspondiente; ii) el
pago de la indemnizacion por parte de la entidad publica; iii) la calidad del
demandado como agente, ex agente del Estado demandado o particular en ejercicio
de funcién plblica; iv) la culpa grave o el dolo en la conducta del demandado; v)
que esa conducta dolosa o gravemente culposa hubiere sido la causante del dafio
gntijuridico.

En relacidén con lo anterior, se debe precisar que la no acreditacién de los dos
primeros requisitos, esto es ia imposicién de una obligacién a cargo de la entidad
piblica demandante y el pago real o efectivo de la indemnizacién respectiva por

parte de esa entidad, tornan improcedente la accion y relevan al juez por completo

f o T . .. . B . {

e realizar un analisis de la responsabilidad que se le imputa a los demandados.

rn efecto, los supuestos referidos constituyen el punto de partida para estudiar de

-t T

bndo los hechos atribuibles a la conducta de quienes han sido demandados, pues

D

|l objeto de la repeticidn lo constituye la reclamacién de una suma de dinero que

hubiere sido cancelada por la entidad demandante, de manera que la falta de

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 31 de
dgosto de 1989, exp. 10.865, M.P.: Ricardo Hoyos Duque.

F El articulo 83 Constitucional estipula: “Las actuaciones de los particulares y de las autoridades
Aublicas deberan cefiirse a los postulados de la buena fe, la cual se presumira en todas las gestiones
‘que aquellos adelanten ante estas”.

%]
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prueba de ese dafo desvirtla totalmente el objeto de la accion, en relacion con
cual se habria de concluir que carece de fundamento y, por tanto, en tales cas¢

se deberan negar las suplicas de la demanda.

7.- Problema juridico

Previa acreditacion de la existencia del dafio, la Sala examinara si el pago realiza

a

S,

0

por la entidad publica demandante, como consecuencia de la nulidad parcial de kas

resoluciones 037 y 050 de 31 de enero de 2000, es o no atribuilple

patrimonialmente, a titulo de culpa grave y/o dolo, al sefior Fernando Cepe

Sarabia?3.

Por razones practicas y metodoldgicas, la Sala verificara, en primer lugar, si pe

a

cumplen los presupuestos procesales para que proceda el medio de control fle

repeticion y, en segundo término, en caso de verificarse, establecera si lps

demandados actuaron con culpa grave, como lo asegura la entidad demandante

8. El daiio: la existencia de una condena judicial y el pago

Para efectos de resolver el caso concreto debe establecerse, en primer térmiro,

si se produjeron los dafios alegados en la demanda, para, luego, entrar a defifir

si éstos resultan imputables, a titulo de culpa grave y/fo dolo, a la pafte

demandada.

Como el proceso de repeticion es “una accién civil patimonial” 2 y su finalidad po

es precisamente la de indemnizar a la entidad publica por un dafio antijuridico sipo

la de restituir patrimonialmente una suma pagada como consecuencia de aquel,
Sala encontrara acreditado el dafio en este caso si se verifica que se profirio tarn
una condena en contra del ente estatal demandante, asi como la prueba mater

del pago realizado por esta a favor del beneficiario de aquelia.

% En esos términos se fij6 el litigio en la audiencia inicial realizada el 29 de junio de 2018.
24 Articulo 2 de la Ley 678 de 2001.
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n ese contexto, valorado en conjunto el material probatorio y de conformidad con
b fijacion de litigio, ha de decirse que se encuentran acreditados los siguientes

echos que tienen relacioén con el dafio alegado en la demanda:

i:| 10 de febrero de 2012, el Juzgado Primero Administrativo de Descongestion de
Cucuta condend a la Nacién-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural?®- como
gonsecuencia de la anulacién parcial de las resoluciones 037 y 050 de 31 de enero
de 2000, por medio de las cuales estableci6 la nueva planta de personal del INAT,

&n los siguientes términos:

Tercero: Declarar fa nulidad parcial de las resoluciones n°. 0037 y 0050, ambas
del 31 de enero de 2000, proferidas por el Director Generaf del INAT, en cuanto
no incorporaron al sefior Jorge Rodriguez Boada (...) en la planta de personal,
en el cargo de conductor mecanico, codigo 5310, grado 11, de conformidad con
lo expuesto en la parfe motiva de esta providencia.

Cuarto: Ordenar a la Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrolfo Rural (INAT
liquidado), reintegrar al serior Jorge Rodriguez Boada (...) al cargo de conductor
mecanico, codigo 5310, grado 11, que venia desempefando en el INAT al
momento de su refiro (1 de febrero de 2000), o a ofro de igual o superior
categoria, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta
providencia.

Quinta: Condenar a la Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (INAT

liquidado), al pago al sefior Jorge Rodriguez Boada (...) de los salarios,

prestaciones sociales y demas emolumentos dejados de percibir desde la fecha

de retiro del servicio y hasta que se produzca el reintegro efectivo al cargo (...)
- (fls. 27 — 34 c. ppal). ‘

kl fallo antes resefiado fue confirmado en su totalidad el 14 de noviembre de 2013,
por el Tribunal Administrativo de Norte de Santander (fls. 35 — 42 c. ppal).

Ademas, en el expediente obra el certificado de 6 de octubre de 2015, por medio
del cual la Coordinadora del Grupo de Tesoreria certificé el pago total de la
gbligacién al sefior Jorge Rodriguez Boada, beneficiario de la condena en el

groceso de nulidad y restablecimiento del derecho (fol. 152 c. ppal).

% | a condena se dirigid en contra de esta entidad publica, dado que asumié las funciones del extinto
INAT. '
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Actor: Macion-Ministetio de Agricultura y Desarfoiio
Rural

Demandado: Fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de conirol de repeticicn

A juicio de la Sala, de conformidad con lo estipulado en el articulo 142% de la Ljey

1437 de 2011, la referida certificacién constituye prueba idénea y suficiente del pago

de la condena asumida por la Nacién-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural?’.

Asi las cosas, se encuentra debidamente probada la condena patrimonial y el pan

realizado por la Nacién-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, por lo que

e

concluye que se probd el dafio en el presente proceso. El quantum del mismo, en

el caso de ser procedente la condena, sera determinado en el acapite de perjuici¢

9.- La imputacidén

9.1.- La condicion de agente o ex agente estatal de! demandado

S.

Previo a realizar el analisis subjetivo de la conducta imputada, la Sala considgra

necesario establecer que se encuentre completamente probado que el demandafio

fue quien profirid el acto administrativo declarado nulo y respecto del cual ke

condené a la Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural-, ya que ante pu

ausencia se veria relevada de analizar los demas supuestos de la responsabilidad

civil patrimonial.

De este modo, debe aclararse que al expediente se allegaron las resoluciones glie

fueron anuladas parcialmente en el proceso de nulidad y restablecimiento ¢

derecho, estas son, las de nimero 037 y 050 de 31 de enero de 2000. De esths

actos administrativos se observa que fueron suscritos por el Director General ¢

INAT, el sefior Fernando Cepeda Sarabia (fls. 28 — 39 c. 47). Igualmente, este hecho

fue aceptado por la parte demandada en la etapa de fijacion del litigio (fol. 245

ppal). Por lo anterior, se tiene acreditada la calidad de funcionario publico qtie

desempefiaba el demandado para la época de los hechos y su participacion en ips

mismos.

9.2.- Analisis de la conducta

26 Articulo 142. Repeticion (...) “Cuando se ejerza la pretension auténoma de repeticién, el certificaplo
del pagador, tesorero o servidor ptiblico que cumpia tales funciones en el cual conste que la entidad

realizo el pago sera prueba suficiente para iniciar el proceso con pretension de repeticién contra
funcionario responsable del dafio”.
27 En similar sentido se pronuncio la Subseccién A en sentencia de 29 de noviembre de 2018, )
50.031 M.P.: Marta Nubia Velasquez Rico.
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Radicacion: 110010326000201700052 00 (59153}

Actor: Nacisn-Ministerio de Agricuftura y Desarrallo
Rural
Demandado: Fermando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de control de repeticion

Establecida la existencia del dafio y la condicibn de ex agente estatal del

emandado, es necesario verificar si este le resulta imputable juridica y

.

cticamente, toda vez que, a juicio de la parte actora, aquel es responsable a titulo
e “culpa grave y/o dolo por desviacién de poder”, por la condena que le fue
puesta, en la medida en que fue quien profirié los actos administrativos anulados

arcialmente en la sentencia del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho.

si, conviene precisar que los hechos por los cuales se condené a la Nacion-
inisterio de Agricultura y Desarrollo Rural- en el proceso antecedente ocurrieron
| 31 de enero de 2000 —fecha de los actos administrativos-, esto es, cuando alln
o estaba en vigencia la Ley 678 de 2001, por lo que la norma aplicable para
studiar la conducta imputada en este caso correspondera al articulo 90
gonstitucional, los articulos 77 y 78 del Decreto 01 de 1984 y las estipulaciones que

gobre culpa grave y dolo se encuentran en el Cédigo Civil.

Por lo anterior, resulta pertinente aclarar que la Ley 678 de 2001, si bien debe ser

gplicada en aspectos procesales -como antes ya se explicé-, lo cierto es que, en lo
ue toca a la conducta del demandado, el analisis debera realizarse a la luz de las

ormas sustanciales vigentes al momento de la comision de la misma.

a Sala?®, a partir de lo previsto por el articulo 63 del Codigo Civil, la docirina y la
jurisprudencia tienen determinado que la “cuipa” es la conducta reprochable de
uien generd un dafio antijuridico, no querido por él, pero que se desencadena por
mision voluntaria del deber objetivo de cuidado, al no prever los efectos nocivos
e su acto o, cuando habiéndolos previsto, confié imprudentemente en poder
vitarlos. Asi mismo, reviste el caracter de “culpa grave” aquel comportamiento
rosero, negligente, despreocupado o temerario, al paso que el dolo es asimilado a
lp conducta realizada con la intencién de generar un dafio a una persona o a su

atrimonio.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
entencia de 12 de diciembre de 2019, exp. 55645,
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Actor: Nacion-Ministerio de Agricuftura y Desarfoiio
Rural

Demandado: Fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de controf de repeticion

Estas nociones, aunque propias del ambito del derecho comuin, deben ger

acompasadas con la orbita del servidor publico, esto es, a la luz del “principio |de

legalidad™®, puesto que:

Al no haberse precisado o definido legalmente, de manera especifica para
efectos de la accion de repeticién, los conceptos de ‘culpa grave’ y ‘dolo’, Ja
Jjurisprudencia (...} acudio inicialmente a la nocién recogida y desarrolfada por
el ordenamiento civil, en cuyo articulo 63 (...) se distingue entre la cuipa grave,
fa culpa leve y la culpa levisima, para efectos de sefialar que culpa o negligencia
grave es el descuido en que ni siquiera incurririan las personas negligentes o
de poca prudencia en el manejo de sus propios negocios. Asi mismo, el aludido
articulo 63 precisa que en materia civil esa culpa se equipara al dofo que, a su
vez, se concibe como la intencion positiva de inferir injuria a la persona o a la
propiedad de otro”.

(..

En términos generales la doctrina autorizada ha sostenido, que el dolo hace
referencia a “la intencién dirigida por ef Agente del Estado a realizar la actividad
generadora del dafio’, mientras que la culpa grave tiene que ver con “aquella
conducta descuidada del Agente estatal’, causadora del dafio que hubiera
podido evitarse con la diligencia y cuidado que corresponde a quien debe
atender dicha actividad en forma normaf°.

De ahi que en sede de repeticion la responsabilidad del agente estatal sélo puTe

predicarse en la medida en que se compruebe su actuacion dolosa o graveme

te

culposa. Por ello, es claro que bajo el régimen sustantivo anterior a la Ley 678 de

2001 tampoco bastaba con que se hubiera declarado la responsabilidad del Esta’[jo

para que se declarara automaticamente la responsabilidad patrimonial del age

fe

publico, “pues (...) se debe demosirar su culpabilidad en las modalidades de dol¢ o

culpa grave, de conformidad con lo establecido en el articulo 90 de la Constitucion

Politica, y luego de un debate probatorio sobre estas modalidades de actuacion flel

Agente publico que comprometen su responsabilidad™! .

¥ Por cuya virtud, “la autoridad administrativa, en tanto ejecutora de la ley, sélo puede ejercer
facultades que ésta le haya encomendado, toda vez que Ia ley es fa mas importante garantia de
derechos frente a la tentativa de abuso del gobernante. Principio de legalidad que busca fa limitac|

as
(o]}
on

del papel del ejecutivo (De Laubadere), en tanto éste se encarga de traducir la ley en la realidafl y

por lo mismo effa constituye a la vez fundamento y fimite a su accionar (Rivero). De modo que
Administracion actiia secundum legem en fanto actividad estatal sub-tegal (Marienhoff)™ “La acc

fa
on

de cumplimiento en Colombia: ¢ Un medio de control judicial de la administracion que no produjo Jos

efectos que se esperaban?’, en AAV.V., El derecho publico en Iberoamérica, Libro homenaje

al

profesor Jaime Vidal Perdomo, Tomo II, Bogota, Universidad de Medellin y Temis, 2010, pp. 48[ y

SS.
% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de 4
diciembre de 2008, exp. 16887, M.P.: Mauricio Fajardo Gémez.
31 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia 3
octubre de 2007, exp. 24.844, M.P.: Ruth Stella Carrea Palacio.
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Actor: Macion-Ministerio de Agricultura y Desarrollo

Rural '
Demandado: Fermando Alberto Cepeda Sarabia
Referencia: Medio de control de repeticion

En tal virtud, el juez de la accién de repeticion debe evaluar la conducta del agente
publico a la luz de las nociones de culpa grave o dolo para determinar si hay lugar
¢ no a atribuirle responsabilidad, previo un juicio de valor de su conducta.

En el caso concreto, se tiene que, de conformidad con el acervo probatorio allegado
al proceso, no se acreditd que el accionado actuara con culpa grave y/o dolo, segin
Ip establecido por el articulo 63 del Cédigo Civil, por las razones que pasan a

explicarse.

lEn primer lugar, es preciso reiterar que el régimen juridico sustancial aplicable es el
anterior a la entrada en vigencia de |la Ley 678 de 2001, es decir, que no hay lugar

¢n este caso a aplicar las presunciones legales o iuris fantum, que preve dicha ley.

En este sentido, conviene precisar que la declaratoria de responsabilidad
patrimonial del Estado no equivale automaticamente al dolo o la culpa grave y, por
¢llo, la responsabilidad personal del agente estatal en procesos de repeticion sélo
puede predicarse en la medida en que se acredite, en esta sede judicial, que su

gonducta fue dolosa o gravemente culposa.

De esta forma, el criterio que tiene el juez contencioso administrativo en el fallo de
fesponsabilidad patrimonial del Estado no ata al juez de repeticion®?, ya que en esta
gede judicial se puede hacer una valoracién y calificacion distinta, en la medida en
que ya no se ocupa de evaluar la responsabilidad del Estado, sino la conducta del

gervidor o ex servidor publico.

Asi, la Sala procede a estudiar las pruebas obrantes en el expediente en punto a
aclarar si se demostr6é o no la conducta gravemente culposa y/o dolosa que se le

gtribuyé al sefor Fernando Cepeda Sarabia.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrative, Seccion Tercera, sentencia de 3 de
iciembre de 2007, exp. 29.222, M.P.: Ruth Stella Correa Palacio.
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' De la lectura del acto administrativo, para lo que aqui interesa, se evidencia que |

Radicacién: 110010326000201700052 00 (59153}

Actor: Nacién-Ministerio de Agriculfura y Desanplio
Rural

Demandado: Fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de control de repeficion

Valorado en conjunto el material probatorio, ha de decirse que se encuentrpn

acreditados los siguientes hechos relacionados con la conducta del ex funcionali

estatal:

Mediante resolucion 1213 de 1° de noviembre de 2000, se establecié el manual fle

funciones y requisitos del Director General del INAT. Dentro de sus funciones pe

encontraban, entre otras, la de representar legalmente al instituto, nombrar

remover los empleados para los cargos creados por la junta directiva y proponet a

esta la creacién y supresion de cargos cuando las necesidades del servicio

requirieran. Como requisitos del cargo, se estipularon los siguientes:

Educacion: litulo universitario en ingenierfa civil, ingenieria agronémica,
ingenieria agricola, agronomia, economia, administracién de empresas,
ingenieria industrial, administracion piblica, derecho, administracion de
negocios, medicina, veterinaria y zootecnia. Titulo de formacién avanzada o de
postgrado en area relacionada. Matricula o tarjeta profesional. Experiencia.
Cuarenta y dos (42) meses de experiencia profesionales relacionada con el
cargo (fol. 266 c. ppal).

No obstante, dicha prueba no sera tenida en cuenta para efectos del analisis de

conducta que aqui se estudia, toda vez que el acto administrativo qué identifica las

funciones del director general del INAT es de fecha posterior a los hechos que se

o

imputan en el sub lite, esto es, del 31 de enero de 2000, momento de la expedicipn

de los actos que se anularon parcialmente en el proceso de nulidad

restablecimiento del derecho.

Ahora bien, mediante decreto 2479 de 15 de diciembre de 1999, el Ministerio ¢le

Agricultura y Desarrollo Rural “modificé la planta de personal del Instituto Nacion

al

de Adecuacion de Tierras —INAT-". Dicha reestructuracion estaba avalada, dle

conformidad con sus considerandos, en que esta dltima entidad presentd “ps

estudios de que tratan los articulos 41 de la Ley 443 de 1998, y 148 y 155 d

ef

Decreto 1572 de 1998... para efectos de modificar su planta el cual obtuvo concegio

favorable del Departamento Administrativo de la Funcion Puablica” (fls. 25 — 28
47).

suprimieron 21 cargos de conductor mecanico, codigo 5310, grado 11, de la planfa
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Actor: Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural

Demandado. Fernando Aiberfo Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de conirof de repeticion

e personal del INAT, por lo que dentro del organigrama de la misma quedaron

olamente 5 de los referidos cargos.

demas, lo consignado en el acto de reestructuracién —arriba expuesto-, guarda
onsonancia con lo demostrado en este expediente, toda vez que esta probado que
| INAT realizé un estudio técnico para la reestructuracion global de la planta de
ersonal para el afio de 1999%, dado que “la estructura interna no puede garantizar
gjecucion y funcionalidad de los programas y dependencias, para logrario se
equiere modificar la planta de personal, de acuerdo con los resulfados que arroje
| presente estudio técnica, garantizando calidad y eficiencia en los programas del
stituto”. El escrito, entre otras cosas, menciona que la planta global estaba
ompuesta por 892 funcionarios y que el ajuste pretendia una reduccién de los
ismos a 442 servidores (fls. 147 — 171 ¢. 47).

ambién se encuentra acreditado que el 31 de enero de 2000, el sefior Fernando
Iberto Cepeda Sarabia, en calidad de director, suscribié la resolucion 037, por
edio de la cual se incorporaron unos funcionarios a la nueva planta de personal®
el INAT y que, ese mismo dia, distribuyé otros cargos y ubicéd otros servidores
ediante la resolucion 0050 (fls. 29 — 39 c. 47).

Pe Ia resolucion 037 de 2000, se puede observar que, entre otros, se vincularon a
lp nueva planta de personal, en el cargo de conductor mecanico, cédigo 5310, grado
11, a los sefiores José Antonio Ariza Silvera, Alvaro Barbosa Torres, Jes(s Antonio
Carrién Rubiano, Fernando Ledn y a José Alfredo Romero Corredor (5 cargos, como
itras se relatd). Por esta razén, se dejd por fuera de la entidad puablica al sefior

F.XY

Jorge Rodriguez Boada3s.

lgualmente, esta probado en el expediente que el sefior Jorge Rodriguez Boada se
gncontraba inscrito en el registro publico de carrera administrativa en el cargo de

¢onductor mecanico, cédigo 5310, grado 11, y tenia una experiencia como “chofer

¥ No tiene fecha exacta.

¥ Establecida por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en el Decreto 2479 de 15 de
diciembre de 1999.

* Se recuerda que fungié como demandante en el proceso de nulidad y restablecimiento del
derecho.
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Actor: Nacién-Ministerio de Agricultura y Desarfolio
Rural

Demandado: Fernando Alberfo Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de control de repeticién

de volqueta” de 16 afios y 52 dias, y como conductor mecanico en el equivalentg
6 afios y 4 meses (fol. 492 c. 48).

De igual forma, se encuentra demostrado que, a través de oficio 535 de 31 de ene[o
u

de 2000, el coordinador det grupo de recursos humanos, el sefior Carlos Art

Gonzélez Torres, le comunicé al sefior Jorge Rodriguez Boada la supresion del

cargo que ocupaba como conductor mecanico, cadigo 5310, grado 11, en Ips

siguientes términos:

Me permito comunicarile que en desarrollo del Decreto 2479 del 5 de diciembre
de 1999, “por el cual se modifica la planta de personal del Instituto Nacional de
Adecuacion de Tierras —INAT-" ef cargo de conductor mecanico, cédigo 5310,
grado 11, del cual usted es titular fue suprimido, y en consecuencia labora hasta
el 31 de enero de 2000.

[S]e le pone en conocimiento que le asiste el derecho de optar entre percibir la
indemnizacién sefialada por el gobiermno nacional o tener tratamiento
preferencial para ser incorporado a un empleo equivalente conforme las reglas
contenidas en el arficulo 39 de la Ley 443 de 1998 y demas normas
complementarias (fol. 40 c. 47).

a

(6]

En este punto, conviene precisar que, de conformidad con la resolucién 2765 de [I7

de octubre de 1996, para ejercer el cargo de conductor mecanico, cédigo 531

0,

grado 11, era necesario cumplir con los siguientes requisitos: “aprobacion de 4 afps

de educacion secundaria, fres afios de experiencia y licencia de conduccion He

acuerdo al tipo de vehiculo asignado” (fls. 42 — 44 c. 47).

Inconforme con su desvinculacion, el sefior Jorge Rodriguez Boada interpufo

demanda de nulidad y restablecimiento del derecho, con el fin de que fuerhn

anulados los actos administrativos que reestructuraron y establecieron ia nueyja

planta de personal del INAT y que omitieron incluirlo en la misma. Como suster(to

de su solicitud, manifesté que los actos habian incurrido en falsa motivacion, porglie

no era cierto que el cargo que desempefiaba hubiera sido suprimido y, adems

alegd una desviacion de poder, toda vez que en aquellos se actud con una finalidad

distinta al mejoramiento del servicio (fls. 2 — 24 ¢. 47).

El 10 de febrero de 2012, el Juzgado Primero de Descongestion de Clcuta decldro

la nulidad parcial de las resoluciones 037 y 050 de 2000, en cuanto no habfgn
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Aclor: Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrolfo
Rural

Demandado: Femando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medifo de control de repeticion

incorporado al sefior Jorge Rodriguez Boada a la planta de personal del INAT, dado
ue este tenia derecho de preferencia por estar inscrito en el escalaféon de carrera

dministrativa. El siguiente fue el sustento de la decisién:

[E]l Despacho concluye que fodos se enconiraban inscritos en carrera
administrativa, igual que el actor y que en principio tenian igual derecho que el
demandante para ser incorporados en la nueva planta de personal, no obstante,
a pesar de estar inscritos en carrera administrativa para el cargo de conductor
mecanico codigo 5310, no ocurre lo mismo con el grado, teniendo en cuenta
que tal y como lo manifiesta el apoderado del actor en fos alegafos de
conclusion, el sefior Jestis Anfonio Carrion Rubiano fue inscrito en carrera
administrativa para el cargo de conductor mecanico codigo 5310, pero no en el
grado 11 sino en el grado 9.

(..

Ahora bien, realizando una ponderacion entre la experiencia del accionante y el
sefior Jesus Antonio Carrion Rubiano, aprecia el despacho que el primero
estuvo vinculado a la entidad accionada por 22 afios y 5 meses,
aproximadamente y que se encuentra inscrito en carrera administrativa desde
el 12 de mayo de 1999, en el cargo de conductor mecanico grado 11 en el INAT,
por su parte, al analizar la hoja de vida def sefior Jests Antonio Carrién Rubiano
Y su experiencia hasta el 31 de enero de 2000, se acredité que solo cuenta con
una experiencia laboral desde el 27 de septiembre de 1993, es decir, un tiempo
de 6 afios y 3 meses, ademas, que el mismo fue inscrifo en carrera
administrativa el 1 de sepfiembre de 1995 pero en el cargo de conductor
mecanico codigo 5310, grado 09. Lo anterior, teniendo en cuenta que el sefior
Jests Antonio Carrién Rubiano fue incorporado a partir del 31 de enero de 2000,
a la planta de personal del INAT en el cargo de conductor mecanico codigo
5310, grado 11.

[S]in realizar mayores anélisis se concluye que el sefior Jorge Rodriguez Boada
tenia mejor derecho a ser incorporado a la planta de personal del INAT, que el
sefior Jests Antonio Carrion Rubiano, toda vez que, existe una gran diferencia
entre la experiencia dentro de la entidad y en la inscripcion al cargo de carrera
administrativa. Se llega a esta conclusion, teniendo en cuenta que no obstante
era imperativo para el Director General del INAT, por mandatos constitucionales
y legales, al momento de incorporar servidores ptblicos que venian prestando
sus servicios en dicho instituto, a la plata de personal establecida en el Decreto
2479 de 1999, considerar y respetar el derecho preferencial del que gozaban
los servidores publicos escalafonados en carrera administrativa, se aparté def
mismo, es decir, se presenta la causal de nulidad consagrada en el articulo 84
del C.C.A. del desconocimiento del ordenamiento juridico (fls. 27 — 34 c. ppal).

Como atras se expreso, el juez de primera instancia en el proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho manifesté que el sefor Jeslls Antonio Carridn
Rubiano, quien también estaba inscrito en carrera administrativa, tenia menor
derecho que el sefior Jorge Rodriguez Boada, puesto que tenia un grado inferior, el

qual no se tuvo en cuenta para efectos del establecimiento de la nueva planta de
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Actor: Nacion-Ministerio de Agricultura y Desanpllo
Rural

Demandado: Fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medlio de controf de repeticion

personal. Esta afirmacion se corrobora con la hoja de vida del primero de Ips

nombrados, obrante en el cuademo 25.

El 14 de noviembre de 2013, el Tribunal Administrativo de Norte de Santander

confirmo la decision antes relatada, dado que, en efecto, el sefior Jorge Rodrigupz

Boada tenia mejor derecho para ser reincorporado a la planta de personal del extirjto

INAT; no obstante, aclaré que el cargo en cuestién si pudo haber sido suprimido n

la regional en la que el demandante laboraba, pero que no tenia el mater

probatorio para corroborar dicho aserto. Ademas, asegurd que estaba permitido

al

el

cuestionamiento de la legalidad de los actos administrativos “sin que fuera 6bite

que este no hubiese optado por la reincorporacion y en su lugar fuera indemnizado,

pues la conducta de no optar por fa reincorporacion no le limitaba el efercicio del

derecho de demandar para probar la ilegalidad de los actos por los cuales se

suprimié el cargo que ejercia en carrera administrativa” {fls. 18 — 25 c. ppal).

e

Huelga decir que la sentencia por ia que se repite, a lo sumo, podria servir de purjto

de partida para determinar cudles fueron los hechos que rodearon el procepo

antecedente y los fundamentos de la decisién que tomo el juez en ese caso, pgro

no tienen el alcance de probar la conducta del demandado en el proceso fle

repeticion®. No obstante, a juicio de la Sala, la sentencia del proceso antecederfte

no es la Unica prueba que obra en el expediente y, por tanto, es posible realizar {in

analisis de las pruebas que llevaron al juez contencioso administrativo a declarar

nulidad parcial de las resoluciones 037 y 050 de 2000. De esta forma, es procederite

analizar la conducta desplegada por el demandado directamente, sin que s¢a

necesario tomar como punto de partida la valoracion probatoria realizada por |

juez del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho.

En todo caso, conviene aclarar que la decision del juez contencioso administratiyo

en el fallo de responsabilidad patrimonial o en sede de legalidad no ata al juez de
repeticion, ya que, como lo ha sostenido esta Seccion®, en esta sede judic

pueden hacerse valoraciones y calificaciones distintas, en la medida en que

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion
sentencia de 14 de junio de 2019, exp. 45647.

37 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de 3
diciembre de 2007, radicado 41001233100019980000101, interng 29.222.
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lecisidbn ya no versa sobre la responsabilidad del Estado o la legalidad de sus

hora bien, en diligencia de testimonio de 30 de agosto de 2018%8, rendida en la
resente litis, el sefior Anatolio Santos Olaya, quien fue asesor de la direccion
eneral del INAT para la época de los hechos, manifestd que el proceso de
estructuracion de la entidad publica se dio por un grupo interdisciplinar integrado
or la Secretaria General, la Oficina Juridica y la Coordinacién de Recursos
umanos,; que el proceso de reestructuracion se surtié por expreso mandato de un
decrefo presidencial” y que el Director General de la entidad “no firmaba los

ocumentfos si no pasaban lodos los filtros” —hace referencia al grupo
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actuaciones administrativas, sino sobre la conducta del agente.

interdisciplinar-. Asi lo dijo:

d

[L]a reestructuracion llegé al instituto y lo coordind la secretaria general. En ese
momento con la coordinacion de recurso humano (...} ellos manejaron todo el
proceso de reduccion de planta. (...) Era un decreto presidencial, teniamos
directrices de la funcion publica, del Ministerio del Trabajo, estaban todas las
entidades, porque era un decreto presidencial. Lo que hicimos fue acatar ese
decreto (...). Preguntado. ;Cuél fue el manejo que se le dio a las hojas de vida
en el proceso de reestructuracion?. Lo que me consta y lo que sé, es que habia
un grupo interdisciplinario de la Secretaria General, su director Armando Madrid
Malo, y la coordinacion de recursos humanos, elflos manefaban las hojas de
vida. Yo no tenia acceso a como elfos manejaban administrativamente esa
reduccion de planta. Ahi falté ofro actor, la Secretaria Juridica, porque era un
tema muy juridico y ahi se tomaban las decisiones (...) La institucion era una
direccion general en Bogota y como 20 regionales a nivef nacional. Preguntado.
£ Qué participacion tuvo (sic) las regionales a nivel nacional que usted haya
tenido conocimiento?. La funcion de la regional es suminisirar toda la
informacion al ente nacional (...) en el caso de fa reestructuracion la informacion
salia de la regional, llegaba a Secretaria General y luego a recursos humanos.
Cada director regional es autonomo {(...) El doctor Fernando era mi jefe en la
institucion, pero él delegaba su responsabifidad. Primero, porque era un acto
presidencial, después porque el ministerio también estuvo en todo el proceso,
estuvo la funcién pablica... esto no fue una decision del instituto... internamente
el seflor director creé un equipo interdisciplinario, del cual se tomaron las
decisiones de ejecutar ese decreto presidencial {...) los documentos que iban
para fa firma del sefior director pasaban por todos fos fiffros (CD obrante a folio
50 c. 2).

Fse mismo dia®?, rindid su declaracion el sefior Humberto Luis Herrera Castellanos,

uien es ingeniero civil de profesion y se desemperfiaba como asesor externo del

q

]

3

¥ Testimonios rendidos por despacho comisorio realizado por el Tribunal Administrativo del Atlantico,
beccion C, Sala Mixta. A esta diligencia no acudieron la parte actora, ni el Ministerie Publico.
P Ibidem.
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INAT para la época de los hechos*®. En la diligencia manifestd que la Secretali

)

General fue la dependencia que liderd el proceso de reestructuracion y la oficina fe

recursos humanos aprobaba la documentacion correspondiente, pero no conogia

en detalle quiénes o cual era el procedimiento interno que se surtié para efectos He

llevar a cabo ese proceso, dado que su trabajo lo desempefid de forma externa, en

su calidad de asesor (CD obrante a folic 50 c. 2).

También asistié a la diligencia el sefior Lucas Eduardo Ariza Barrios*', quien ks

administrador de negocios y se desempefiaba como Subdirector Administrativa
Financiero del INAT para la época de los hechos. En su declaracion precisd que]

y
el

proceso de reestructuracion y de estudio de las hojas de vida se realizaba por palte

de la Oficina de Recursos Humanos y la Secretaria General de la entidad pubilig

pero advirtié que el Director General también delegé en los directores regionales

facultad de decidir sobre quiénes debian permanecer o no en la planta de personpl.

Asi mismo, adujo que las resoluciones expedidas en el proceso de reestructuracipn

no se proferian sin el aval de varias entidades que concurrieron a aquel proceso. Lo

expresé de la siguiente forma:

Nosolros nos enteramos que en el institufo se iba a realizar un recorte de
personal, en razon a que el gobierno central, mas concretamente la presidencia
de la repiiblica, consideraba que debian hacerse ahorros por la crisis econémica
que vivia la nacion. El director general comisiona al secretario general, Armando
Mario Madrid Malo, para que el coordine y se entienda con la oficina de la
presidencia de la republica que se llamaba la funcién publica. Entonces
Armando Mario adelanto todas las diligencias pertinentes y escogié a los
funcionarios dentro de su secretaria general para que se entendieran con la
oficina de fa funcion publica y la presidencia de la repiblica con una vigilancia
muy cercana del Ministerio de Agricultura y le entregé a los directores regionales
fa potestad de orientar la seleccion de los funcionarios que debian salir, teniendo
en cuenta la categoria de los cargos de cada uno y lo que la presidencia habia
considerado que debian permanecer. De manera que los directores regionales
hacian una evaluacién interna de sus funcionarios (...) y le enviaban a la
secretaria general los que elfos consideraban que debian permanecer en el
instituto. Los ofros debian salir y luego venia el proceso (...) y elaboraban la
resolucién de indemnizacion y la de despido, y se le cancelaba el valor
especificado ahi. (...) La secretaria general era la cabeza de la reestructuracion
del instituto y desde luego que ellos escogian a quienes libremente necesitaran
{...) quien tenian los archivos y las hojas de vida y toda fa informacion era el
departamento de recursos humanos y a ellos acudia el secretario cuando

40 Vale aclarar que el testigo mencioné que ingreso a la planta de personal como subdirector
adecuacion de tierras en el afio 2002, hecho que no se considera relevante, toda vez que el proce
de reestructuracion acaecid en el afio 2000.
4 Ibidem.

31




Radicacion: 110010326000201700052 00 (59153)

Actor: Nacién-Ministerio de Agricultura y Desarrolio
Rural

Demandado: Fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de control de repeticion

necesitaba la informacién (...) Los directores regionales eran quienes estaban
mdas cerca de los funcionarios en los diferentes departamentos del pais, por lo
que el director general les atribuy¢ a ellos las funciones de escoger libremente
y recomendarle a la secretaria general quienes debian permanecer y quienes
debian salir (...) para que Ila resolucion fuera elaborada debia estar revisada y
aprobada por el Ministerio de Agricultura y por la funcion piablica, ef director no
podia firmar un documento de desvinculacién de funcionarios sin que antes no
hubiese pasado por [esas entidades] (CD obrante a folio 50 ¢. 2).

En diligencia de testimonio de 16 de octubre de 201842, rendida en la presente litis,

¢l sefor Heinrich Rudolf Halblaub Gutiérrez, quien es abogado de profesion y

rabajo como asesor del Director General del INAT para la época de los hechos,
anifestd que no participd en las actividades relacionadas con el proceso de
eestructuracion de la entidad publica, pero “escuchdé” gue el sefior Fernando
epeda Sarabia deleg¢ en el Secretario General todo el proceso. Finalmente,
recisd que no sabia quién fue la persona que redacto el acto administrativo que

eestructuro la planta de personal (Cd obrante al folio 59 c. 3).

as declaraciones se consideran confiables, toda vez que, si bien los testigos no
icieron parte del proceso de reestructuracion, lo cierto es que presenciaron el
ismo en la entidad publica y sus dichos, valorados en conjunto, son verosimiles,
ado que fueron consecuentes con los relatos que dieron, por lo que sus
anifestaciones se consideran precisas, consistentes y suficientes para que Sala
las pueda valorar plenamente. Vale precisar que las diligencias testimoniaies fueron
racticadas en los Tribunales Administrativos del Cesar y del Atlantico con citacion
e las partes y el Ministerio Pulblico, sin que a aquellas audiencias, hubiere asistido
lp parte actora, por lo que, naturalmente, no hubo tacha ni oposicion a las

eclaraciones (Despachos comisorios obrantes a cuadernos 2 y 3).

manera de conclusion, para la Subseccion los testimonios son constantes en
anifestar que las decisiones respecto de los funcionarios que debian integrar la
ueva planta de personal se tomaron con base al asesoramiento de varias
dependencias de la entidad pulblica, entre ellas, la Secretaria General, la Oficina
Juridica y de Recursos Humanos, al tiempo que aquellas decisiones eran

asesoradas por el Departamento de la Funcion Plblica y el Ministerio de Agricultura

% Testimonio rendidos por despacho comisario realizado por el Tribunal Administrativo del Cesar. A
gsta diligencia no acudio la parte actora.
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y Desarrollo Rural. No obstante, no se tiene plena certeza de cual era el tramitg

Y

las competencias que desplegaba cada una de las dependencias y entidades

mencionadas.

Es claro que el proceso de reestructuracién no se realizd por iniciativa del seijor

Fernando Cepeda Sarabia, en su calidad de director del extinto INAT, pues de gllo

da cuenta el Decreto 2479 de 15 de diciembre de 1999, el cual fue expedido poi el

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural; sin embargo, la conducta que sel|

e

reprocha en este asunto no esta relacionada con la expedicion de este acto nijse

cuestiona si inici6 o no el proceso de reestructuracién de la planta de personal. Hor

el contrario, tiene su génesis en la desvinculacion del sefior Jorge Rodriguez Boad

de la planta de personal de la entidad cuando tenia mejor derecho al cargo.

a

Asi, de los hechos probados, para la Sala es cierto que si se incurrié en un yerro al

omitir la vinculacién del sefior Jorge Rodriguez Boada a la planta de personal ttjel

INAT, porque no se tuvo en cuenta que el cargo que desempeiiaba tenia un gra
superior al cargo del sefior Jesis Antonio Carrion Rubiano; sin embargo, p

relacion con esa conducta especifica la parte demandada no allegé materal

probatorio suficiente para proceder a realizar un analisis concreto sobre silel

sefior Fernando Cepeda Sarabia incurri6 en un comportamiento grosefo,

negligente, despreocupado ¢ temerario, o con la intencion de generar un dafid
una persona o a su patrimonio. Por el contrario, en el expediente esta probado g
el Director General del INAT fue asesorado por distintas dependencias de la misth

entidad para llevar a cabo la reincorporacién de los funcionarios a ia pianta g

personal, por lo que se desestimd que su conducta estuviera precedida de imperida,

imprudencia o dolo.

Aunado a lo dicho, la Sala considera pertinente precisar, en primer lugar, que|

e

a

restructuracion de la entidad se dio en cumplimiento de la orden impartida por|el

Ministerio de Agricuitura y Desarrollo Rural, como se observa en |ES

correspondientes actos administrativos y lo corroboran los testigos, ex funcionari
del extinto INAT.
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=n segundo lugar, debe preverse que la distribucién y redistribucién de los cargos
pfectuada mediante las resoluciones 37 y 50 de 31 de enero de 2000 obedecié al
esultado expuesto por varios funcionarios y dependencias del INAT, en particular
bor la Secretaria General y la Oficina de Recursos Humanos, los cuales, se afirmé,
pstaban en constante comunicaciéon con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural y el Departamento Administrativo de la Funcién Puablica, como lo expusieron

fos testigos consistentemente en sus declaraciones.

fisi, para la Subseccion no hay lugar a declarar la responsabilidad patrimonial

el sefior Fernando Cepeda Sarabia, puesto que, en este proceso, aquel probé
ue la expedicion del acto no fue fruto de un actuar individual, arbitrario o con
esconocimiento del proceso de reestructuracion que pudiera llegar a configurar
na conducta gravemente culposa y/o dolosa; por el contrario, demostré que fue
sesorado por las dependencias del INAT y los directores regionales para efectos
e tomar las decisiones que se consignaron, en relacién con el personal, en las
esoluciones 037 y 050 de 2000.

a parte demandante estaba en la obligacién de probar el dolo y/o la culpa grave en
Ip actuacién desplegada por el sefior Fernando Cepeda Sarabia, no sélo anexando
Ip sentencia por medio de la cual se le condené a indemnizar los perjuicios causados
or la declaratoria de nulidad y restablecimiento del derecho, como efectivamente
Ip hizo*3, sino las pruebas qué demostraran que el funcionario actud con la intencién

e causar dafio al servidor o que pudiendo preverlo, obré con total imprudencia.

todo lo anterior se debe agregar que, de conformidad con lo dispuesto en el
rticulo 177 del Coédigo de Procedimiento Civil, “lncumbe a las partes probar el
upuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que ellas

ersiguen”. De ahi que la parte demandante no cumplié con la carga probatoria*4

¥ En este punto, se recuerda que el proceso antecedente fue traido a este expediente por disposicion
gficiosa del Despacheo en |la audiencia inicial.

¥ Al respecto, conviene recordar de manera mas detallada lo expuesto por el tratadista Devis
ffchandia respecto de dicho concepto: “Para saber con claridad qué debe entenderse por carga de la
frueba, es indispensable distinguir los dos aspectos de la nocién: 1°) por una parte, es una regla para
af juzgador o regla del juicio, porque le indica como debe fallar cuando no encuentre la prueba de los
Rechos sobre los cuales debe basar su decision, permitiéndole hacerlo en el fondo y evitandole el
Qroferir un non liguet, esto es, una sentencia inhibitoria por falta de pruebas, de suerte que viene a ser
in sucedaneo de la prueba de tales hechos; 2°) por otro aspeclo, es una regla de conducta para las
Rartes, porque indirectamente les sefiala clidles son los hechos que a cada una le inferesa probar (a falta
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que le impone esta norma legal, toda vez que —se reitera-, no allegd al proceg

pruebas suficientes para determinar la conducta desplegada por el demandado.

Por todo lo dicho, se concluye que no fue probada la imputacién realizada en cont

del sefior Fernando Alberto Cepeda Sarabia, por lo que se negaran las pretensiongs

de la demanda.

10.- Condena en costas

De conformidad con el articulo 188 del Cddigo de Procedimiento Administrativo
de lo Contencioso Administrativo, en la sentencia se dispondra sobre la condena ¢

costas, cuya liquidacion y ejecucidn se regiran por el procedimiento civil; 1

obhstante, aquella no procedera si en el proceso se ventila un asunto de “infergs

publico”.

Ahora bien, de conformidad con la sentencia C-832 de 2001, el proceso ¢
repeticién, al estar encaminado a la proteccion del patrimonio plblico, cuya finalids
es la realizacion efectiva de los fines y propositos del Estado Social de Derecho, ¢
uno de aquellos que ventila un interés publico. Por esta razén, no hay lugar

condenar en costas a la parte vencida en este proceso®.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencios

Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nomb

de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

0

El

y

o

o)

e

de prueba aducida oficiosamente o por la parte contraria; cfr,, nims. 43 y 126, punto ¢), para que segn

considerados como cierfos por el juez y sirvan de fundamento a sus pretensiones o excepciones.” DEV
ECHANDIA, Hemando. Teoria general de la prueba judicial. Bogota: Editorial Temis. 2002., pa
405. De lo anterior, este Ultimo autor afirma: “De las anteriores consideraciones, deducimos
siguiente definicion: “carga de fa prueba es una nocidn procesal que contiene una regla de juicio, p

S

.
a
va

que le que le den certeza sobre los hechos que deben fundamentar su decision, e indirectamente

medio de fa cual se le indica al juez cémo debe fallar cuando no encuentre en el proceso pruebIs

establece a cual de las partes le interesa la prueba de tales hechos, para evitarse las consecuenci
desfavorables” Idem. pag 406.

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion
sentencia de 12 de agosto de 2019, exp. 63.519, M.P.: Marta Nubia Velasquez Rico.

35

S

R,




Radicacion: 110010326000201700052 00 (59153)

Actor: Nacion-Ministerio de Agricuitura y Desarrollo
Rural

Demandado: Fernando Alberto Cepeda Sarabia

Referencia: Medio de control de repeticion

PRIMERO: NEGAR las pretensiones de la demanda de repeticion, de conformidad

¢on la parte motiva de la presente providencia.
PEGUNDO: Sin condena en costas.
TERCERO: Por secretaria, DEVUELVASE el expediente allegado en préstamo.

CUARTO: Por secretaria, DEVUELVASE a la parte actora la suma consignada para

@gastos del proceso o su remanente si los hubiere.

QUINTO: En firme esta providencia, ARCHIVESE la presente actuacién, previas

les anotaciones de rigor.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MARIA ADRIAN RIN MARTA NUBIA YELASQUEZ RICO
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