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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LQ CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION “B”

Consejera Ponente: STELLA CONTO DiAZ DEL CASTILLO
Bogota, D. C., trece (13) de noviembre de dos imil catorce (2014)

Proceso numero: 150012331000200000275-01 (32770)

Actor: Cooperativa Mutltiactiva de Educadores de
Boyaca “Coeducadores Boyacad”

Temandado: Nacion-Ministerio de Haclenda y Crédito Publico-
Contraloria General de ta Republica -DANCOQOP-

Accion: Reparacion directa

La Sala procede a resolver el recurso de apefacidon interpuesto por la parte
actora, contra la sentencia de 13 de diciembre de 2005, proferida por la Sala n.°

1 de Decision del Tribunai Adminisirativo de Boyaca.

. ANTECEDENTES
1.1 Sinte'sis del caso

El 4 de febrero de 2000, la Cooperativa Multiactiva de Educadores de Boyaca
‘Coeducadores Boyaca” presentd demanda en ejercicio de la accion de
reparacion directa, en contra de la Nacion-Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, Contraloria General de la Republica y del Departamento Nacional de
Cooperativas DANCOOP, con el objeto de que se declare su responsabilidad
por los perjuicios causados, por no ejercer control y vigilancia oportuna sobre las

Cooperativas de Ahorro y Crédito, como era su obligacion hacerlo.

La parte actora sostiene que el 24 de febrero de 1999, el presidente del Banco

Cooperativo de Coiombia ~-BANCOOP- le informé que “ef patrimonio del banco se
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encuentra practicamente perdido, de tal forma que los aportes, rubro que forma parte
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del patrimonio, se encuentra en la misma circunstancia”. Alega que “(.) no existia
forma de reintegro de los aportes, por lo tanto desde esa fecha se causé el perjuicio
debido a las equivocadas politicas economicas del Estado en el sector solidario y a la

omisién del sector, parficularmente en el Banco Cooperativo de Colombia”.
Por Ultimo, la demandante aduce:

“‘.a responsabilidad del Estado por los perjuicios causados a Cooeducadores
Boyaca por Ia pérdida de los apories al BANCOOP Seccional Tunja, en la
cuantia indicada en el capftulo de fos perjuicios, no solamente se fundamenta en
la omision a la inspeccion, vigilancia y control a la entidad financiera del sector
cooperativo, sino que es noforia la relacion de causalidad entre el dafio y la :
actuacion de la administracién, en la operacion administrativa consistente en
ordenar a través de la norma general ~Decreto 798 de 1997- a todas las
entidades estatales el retiro de los depdésitos de las cooperativas, medida con la n
que indudablemente causé dafio a la demandante, pues provoco panico '
econdmico en los usuarios del sector solidario, produciendo una actuacion de la
administracion equivocada, mediante la operacién administrativa citada, al
ordenar los retiros masivos del sector cooperativo y efectuando la quiebra de
BANCOOP y los pefjuicios que se reclaman para su asociado la demandanie”

{fls. 13-21 cuaderno 1).

1. PRIMERA INSTANCIA

1.1 La demanda

1.1.% Pretensiones

h

Con base en los anteriores hechos, la parte actora impetra las siguienies

deciaraciones y condenas:

“{ . Se declara (sic) la responsabilidad administrativa y solidaria de la Nacion-
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico-Contraloria General de la Republica-
Departamento Administrativo Nacional de Economia Solidaria DANSOCIAL
antes Departamento Nacional de Cooperativas-DANCOOP-, con ocasion de los
peruicios ocasionados a los demandantes, en la forma en que se relatara a

continuacion:

como consecuencia de la anterior declaracion se condene a la Nacién-Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico-Contraloria General de Ila Republica-
Departamento Administrativo Nacional de Economia Solidaria DANSOC!AL
antes Departamento Nacional de Cooperativas-DANCOOP- a pagar a favor de la
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Cooperativa Multiactiva de Educadores de Boyaca -Coeducadores Boyaca- las
siguientes cantidades de dinerc a fituto de indemnizacion:

1.1.- Perjuicios materiales-dafio emergente

[ a suma de $782.868.844.31 consistentes en aportes que para la fecha de
diciembre 31 de 1998 tenia la demandante en el Banco Cooperalivo de

Colombia.

1 2 _ Las sumas que con mediana inteligencia y cuidado hubiera podido producir
eo3 cantidad ($782.868.844.331) invertida en el sector financiero del pals, para
‘3 licuidacién de esta suma se atenderé la fecha en que la misma fue depositada
y la fecha de ejecutoria de la seniencia los porcentajes de utilidad presenfados
para la fecha de su inmovilizacion y las tasas de interes vigente para la época,
para el efecto se contara con la ayuda de peritos nombrados por el despacho de
Ia lista de auxiliares de la justicia”.

Asi mismo, la parte accionante solicita el cumplimiento de lo dispuesto en los

articulos 176, 177 y 178 det C.C.A. (fis. 10-11 cuademo 1),

: =i o Jefensa de los demandados

421 Ei Departamento Administrativo Nacional de ia Economia Solidaria, antes

DANCOOP. se opuso a la prosperidad de las suplicas y se atuvo a lo
demostrado en el proceso. Negbd gue "(..) tuviese competencia para inspeccionar,
vigilar o controlar a todas las cooperativas, dado que su radio de accién se limita al

articulo 1° de la Ley 24 de 1981 y de tal dmbito de competencias escapan las
Cooperalivas financieras de grado superior, como lo es el Banco Cooperativo de
Colombia verdaderos bancos, teniendo en cuenta que la ley le atribuye inspeccion,
vigifencia y control de fales enies & la Superintendencia Bancaria (Ley 45 de 1923 y
decreto 2359 de 1983) de acuerdo al decreto 663 de 1993, con las modificaciones

infroducidas por el decreto 1284 de 1 994",

Con fundamento en lo anterior, la entidad publica propuso la excepcidn de falta
de lagitimacién en la causa por pasiva. Asi mismo, alegd inexistencia de la falla
del servicio alegada en la demanda y ausencia de dafo antijuridico, comoquiera
gue “los asociados libremente consintieron en hacer aportes que se convierten en
patrimonio de la persona juridica BANCOOP y que se someten a las vicisitudes del
inisimo como prenda general de los acreedores por ministerio de fa ley”. S0stuvo que

los aportes se destinan a atender las necesidades patrimoniales del ente

£O0 WO [IAOWSIBI| mmm



4 .
Exp. 32770 ' :
Actor: Cooeducadores Boyaca

cooperativo y de manera alguna se constituyen en un ahorro personal (fls. 84-61

cuaderno 1).

1.2.2 La Contraloria General de I3 Repuablica también se opuso a las suplicas y
se remitid & lo demostrado en la actuacion. Sostuvo que no le compete ejercer
control financiero sobre las cooperativas Y que, conforme a la naturaleza juridica
de! Banco Cooperative de Colombia, este esta sometido al centrol y vigitancia de
la Superintendencia Bancaria. Por tanto, formuld la excepcion de falta de

legitimacion en la causa por pasiva (fls. 118-124 cuaderno 1).

1.2.3 La Nacién-Ministerio de Hacienda y Crédito Publico puso de presente que
el patrimonio de los entes de naturaleza cooperativa esta constituido por un
numero minimo de aportes sufragados por los socios, no reducibles y
dedidamente pagados durante la existencia de la institucién., Esto, de
conformidad con lo dispuesto en el numeral 7° dei articule 5° de ta Ley 79 de
1988 y numeral 5° del articulo 6° de la Ley 454 de 1998, Adujo que, cocmo
cualguier otra empresa, los asociados de la cooperativa asumen los riespne
inherentes a su participacién en la misma, razén por la cual ios aportes se
estiman como capital de riesgo, a diferencia de lo gue ocurre con los depasiios
de ahorro, en los que el valor depende del desempefio de ia entidad, a tiempo

que sirven para responder por las obligaciones que ésta adquiera —articulo 49
Ley 79 de 1988-.

En refacion con el caso concreto, el demandado precisd;

‘Tn vilud que la demandante Coeducadores es socia de Bancoop, su
participacion en el pairimonio el establecimiento bancario, necesariamente
estaba relacionada con 10s resultados econémicos del mismo,

Tanto mas, si contaba con una serie de derechos y obligaciones derivadas de
dicha condicién de asociado, tales como participar en el sefialamiento de las
politicas y directrices del banco, y légicamente decidir la liquidacién de la entidad
crediticia, tal como acontecié en la situacisn de Bancoop.

Cormo se observa, los asociados del banco decidieron libremente la liquidacion
de la entidad.

Ahora bien, iniciado el proceso liquidatorio el régimen legal ha establecids un
orden de prioridades en la restitucién de las sumas, observandose ce focas
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manera que la devolucién de los aportes de los asociados se encuentra prevista
dentro del listado allj previsto (sic) (art. 120 Ley 79 de 1988)"

bor itimo, la Nacion-Ministerio de Hacienda 'y Credito Publico propuso las
excepciones gque denomind 1) “inexistencia del fundamento de la accion’,
fundada en que solo una vez finaiice el proceso liquidatorio es posibie
determinar la pérdida o no de los aportes; iy “improcedencia de la accion
utilizada”, comoguiera que frente a la expedicion del Decreto 798 de 1997, la
parte actora debio ejercer la accion de nulidad y restablecimiento del derecho; iif)
“alta de competencia”, toda vez que, por el lugar de expedicion de la norma en
mencion, la demanda debi6 presentarse en la ciudad de Bogota y iv) “inepta
demanda’ en la medida en que ta demandante se limitéd a realizar un repaso de
a4 hestoria legislativa de las normas que regulan las cooperativas financieras Yy
dejo a un lado los fundamentos de derecho de las pretensiones (fis. 190-209

cuaderno 1).
1.3 Alegatos de conclusion

Le esta oportunidad hizo uso 1a Contraloria General de la Republica. Insistid en
Iz fata de legitimacién en la causa POF pasiva, comoguiera gue no le
corresponde ejercer control financiero sobre las cooperativas y el hecho de que
hubiese advertido la crisis no compromete su responsabilidad ni devino en la
causacion de dafios, en la medida en que su actuar tenia como objetivo proteger

el patrimonio publico (fls. 242-246 cuaderno 1).
1.4 Sentancia de primera instancia

Mediante sentencia de 13 de diciembre de 2005, la Sala n° 1 de Decision del
Tobunal Administrativo de Boyaca se inhibio de resolver el fondo del asunto.
Consideré que no era posible predicar la existencia del dafio por cuya reparacion
se reclama, comoquiera gue la parte actora no probé la liquidacién definitiva del
Banco Cooperativo de Colombia, lo que impedia tener certeza sobre los aportes
de la cooperativa demandante, ‘de donde resulta que el pretendido dafio no podia

cor indemnizado, en razén a que el mismo se haya en el campo de lo hipotético o

evantual” fis. 249-262 cuaderno principal).
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2. SEGUNDA INSTANCIA

2.1 Recurso de apelacién’

Inconforme, la parte actora impugna la decisién. Insiste en la responsabilidad de
las entidades pulblicas demandadas, porque no ejercieron en forma adecuada,
oportuna y diligente las funciones previstas en el ordenamiento juridico,
particularmente en cuanto a la inspeccion, vigilancia, control e intervencion,
sobre las cooperativas financieras. Reitera Ia procedencia de la accidn de
réparacion directa, comoquiera que se tratd de una omisidn Yy no de una decision
objeto de ser enjuiciada. Alega que, a partir de la comunicacion enviada por
BANCOOP, se tiene certeza del dafio causado, en la medida en que alli se
inforrma sobre la pérdida de los aportes de Ia cooperativa Coeducadores Boyaca,
‘contrario a lo que afirma la providencia impugnada, el dafio es cierto y no hipotético o

eventual”. Del contenido de la alzada se transcriben los siguientes apartes:

"El perjuicio que se reclama por [a pérdida de los aportes se debe a la conduni.
negligente y omisiva de los érganos del FEstado por no ejercer fa vigilancia,
control y prevencién correspondients, su actividad nunca se centré a evitar /o
crisis del sector cooperativo, por el contrario con Ia expedicion dei Decreto
798 de marzo de 1997 aceleraron ei proceso de quiebra del secior si
ademas omiten ejercer las funciones de controf para que ef proceso liquidatorio
tenga la celeridad requerida y conveniente, son estas entidades las que deben
respondser administrativamente y si en algun momento BANCOOP reintegrara
parcialmente a Coeducadores Boyacd dineros provenientes de aportes
cooperativos deberan ser estas entidades las que fnicien las acciones legales
correspondiente por ser abiertamente injusto Que se apremie su evidente
objecion administrativa.

£l perjuicio sufido por la Cooperativa Multiactiva de Educadores de Boyaca es
cierto porque de su patrimonio salieron $752.868.844, 371 GUs Jee oo doposiads
en el BANCOOP como aportes cooperativos que estan irrerediahicie o
perdido como lo certifica su gerente desde 1999, de suere que existe absoluia
Certidumbre sobre los perjuicios, pues el proceso liquidatorio solo seria una
formalidad por la carencia de activos def banco, por lo tanto ef dafio se funda sn
un hecho real y preciso y no en meras expeclalivas pues es absolutarmente
Icgico concluir que si ef banco no tenia patrimonio para 1999 menos lo va a tener
ahora, de suerte que los aportes cooperativos estan irremediablemente perdidos.

(-)

Se trata de una accion de reparacion directa en la cual se concretaron los
hechos, las omisiones y las operaciones administrativas que causaron el dafio

' Ef recurso fue interpuesto el 6 de febrero de 2006.
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antijuricico, su relacion de causalidad, es decir se demostraron todos los
elementos de la responsabilidad del Estado, por ser el fundamento el tipo de
accién incoada no corresponde a su tramite probar actos administrativos como la
liguidacion definitiva del BANCOOP..." (negrillas fuera de iexto, fls. 268-274 cuaderno

ppal.l.
il. CONSICERACIONES DE LA SALA

1. Competencia

Esta Corporacidon es competente para conocer del presente asunto, en razon del
recurso de apelacion interpuesto por la parte aclora, en contra de la sentencia
impugnada, dado que la cuantia alcanza la exigida en vigencia del Decreto 597
de 19887 para que ésta Sala conozca de la accion de reparacion directa en

sequnda instancia.
2. Asunio que la Sala debe resolver

Debe la Sala considerar el recurso de apelacion interpuesto por la parte acfora,
conira la sentencia de 13 de diciembre de 2005, proferida por la Sala n.° 1 de
Mecision del Tribunal Administrativo de Boyaca, con miras a establecer si en la
demanda se pretende la indemnizacion de un dafio cierto e imputable a la
entidad pablica, por omisién en la prestacion del servicio de vigilancia, control y
supervisién de las cooperativas de ahorro y crédito. De ser ello asi, la sentencia
habra de ser revocada para, en su lugar, disponer la reparacion que

carresponda.

Ahora, cabe precisar que el a quo, al ttempo que fundo su decisién en gue no se
demostré un dafo cierto, califico de inhibitoria la decision y se abstuvo de
resolver las excepciones, de modo que la Sala debera pronunciarse at respecto

y analizar los hechos probados, con miras a determinar si hay lugar a la

2 El 4 de febrero de 2000, la cuantia para que un proceso iniciado en gjercicio de ia accion de
reparacion directa tuviera vocacion de doble instancia era de $26 390 000 -articulos 128 y 132
del C.C.A. subrogados por el Decreto 597/88- y la mavor de las pretensiones fue estimada por
el actor en la suma de $782 868 844,31, por concepto de perjuicios materiales, en razon de los
aportes que la cooperativa habia realizado en su condicion de socia de Bancoop.
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declaratoria de responsabilidad que la parte actora endilga a Ia administracion
accionada.

2.1. Resolucion de excepciones

El Departamenio Administrativo Nacional de la Economia Solidaria, antes
DANCOOP, propuso la excepcion de falta de legitimacién en la causa poy
pasiva, fundada en que no tiene “(.) competencia para inspeccionar vigilar o
controlar a fodas las cooperativas, dado que su radio de accidn se kmita al aiticuis +°
de la Ley 24 de 1981 y de tal ambito de competencias escapan las Cooperaiivas
financieras de grado superior, como lo es el Banco Cooperative de Colombia,
verdaderos bancos, teniendo en cuenta que ia ley le atribuye inspeccion, vigilancia y
conlrol de tales entes a la Superintendencia Bancaria (Ley 45 de 1923 y decreto 2359
de 1993} de acuerdo al decreto 663 de 1993, con las modificaciones introducidas por ef
decrefo 1284 de 1994” (fis. 84-91 cuaderno 1),

Al respecto, la Sala considera que los argumentos esgrimidcs no amani=in un
pronunciamiento previo, en la medida en que tienen relacion con el fondo de!
asunto, en el que resulta necesario analizar la normatividad que regula la
materia establecer la responsabilidad de las entidades publicas demandadas, tal

y como se hara en el acapite correspondiente.

Lo mismo cabe predicar de la excepcion de falta de legitimacién propuesta por la
Contraloria General de la Republica e ‘“inexistencia del fundamento de la

accion’, formulada por la Nacién-Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En cuanto a la “improcedencia de la accién utilizada”, comoquiera que frente a la
expedicién del Decreto 798 de 1997, la parte actora debid ejercer la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho, la Sala observa que, si bien la
demandante no solicita la nulidad del Decreto 798 de 1997, “por el cual se
modifican normas relacionadas con la inversién de 10s recursos de organcs
pablicos del orden nacional y se dictan otras disposiciones’, seglin se advierie

del contenido de los argumentos de ta demanda y de la alzada, si controvierte su
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legaiidad, dando lugar a que, frente a este punto, se declare ia improcedencia de

= sacoion ce reparacion directa.

En relacion con la ‘falta de competencia”, toda vez Queé, por el lugar de
expedicion de la norma en mencion, la demanda debio presentarse en ia ciudad
de Bogota, la Sala debe anotar gue no le asiste razon a la parte pasiva,
comoquiera que la parte actora presentd |a demanda ante el Tribunal
Administrativo de Boyaca, como correspondia, fundada en Que los aportes

fueron realizados en la sede de Tunja.

Y, en lo atinente a ia “inepta demanda’, en la medida en que la demandante se
limito a realizar un repaso de la historia legislativa de 1as normas que regulan las
cooperativas financieras y dejé a un lado los fundamentos de derecho de las
pretensiones, la Sala considera que no tiene vocacion de prosperidad, en la
medida en que el libelo cumple con las exigencias del articulo 137 y s.s. del

¢ C.A. ylos hechos alegados permiten tener claridad sobre la causa petendi.

2.2. Hechos probados

Seran tenidos en cuenta los documentos aportados por la parte actora en las
oportunidades legales, los remitidos por la entidad publica demandada, las
respuestas de diversas autoridades a los requerimientos del Tribunal y los
testimonios recibidos en el curso del presente asunto, pues se trata de pruebas

decretadas vy practicadas dentro de las oportunidades procesales.

Pe conformidad con el acervo probatorio que reposa en la actuacién, la Sala

encuentra acreditados los siguientes hechos:

2 2.1 Debido a la crisis financiera y cooperativa por la que atraveso el pais en los
afos 1997 y 1998, el Banco Cooperativo de Colombia resuitd seriamente
afectado, al punio de liquidarse. La Cooperativa Coeducadores BoyaCa -
demandante en el sub lite- era socia y tenia aportes en ia entidad crediticia por

I~ suma de $782 868 844,31, BANCOOP en liquidacién acepta la existencia de

345
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ia obligacién, empero da cuenta de la prelacién de pasivos, conforme el articulo
120 de {a Ley 79 de 1988,

En la actuacion esta acreditado que, previa a la liquidacion dal bopee
cooperativo, el Estado tomé medidas para contrarrestar |a situacion financier,

autorizé ia cesién de activos y Pasivos, pero no se logro restablecer (g crisis del
establecimiento.

Dentro de dicho procedimiento se destacan, por orden cronoldgico y entre otras,
las siguientes actuaciones que interesan al proceso asi:

a).- De conformidad con e certificado de existencia y representacion expedido
por la Camara de Comercioc de Tunja, ia Cooperativa Multiactiva de Educadoras
de Boyaca —-Coeducadores Boyaca- es una entidad sin animo de lucro, con
personeria juridica otorgada por DANCOOP, el 6 de de julio de 1960, con

patrimonio propio representado en la suma de $3 557 000 000 y Cuyo objeto
soctai es:

(..} producir o distribuir conjunta y eficientemente bienes y servicios para
salisfacer necesidades de los asociados, sus familias y la comunidad en general,
cuyas actividades deben cumplirse con fines de interés social, como empresa
asociativa en la cual los asociados son Simulténeamente sus aportantes %
gestores, mediante la aplicacién y practica de los principios cooperativos
generalmente aceptados. El objeto social de Ia cooperaliva comprende, en todo
¢aso, la prestacion de servicios de prevision, asistencia y solidaridad para sus
asociados”.

En el documento consta que la Gltima modificacion de los estatutos fue realizada
por DANCOOP, el 15 de enero de 1997, en la que fueron nombrados el
representante legal, el Consejo de Administracién, la Junta de Vigilancia, los
Cormités de Educacion, Crédito ¥y de Solidaridad, asi como de Revisor Fiaes

{cuadernoc 2},

b).- El 25 de junio de 1998, mediante resolucién n.? 003, BANCOOP reglamento

el artfculo 16 de sus estatulos, en el sentido de establecer (..} uir plazo minimo de
un afio para fa devolucion de los apoites de los asociados que soliciten su desafiliacién

O que sean retirados del banco de acuerdo con ia reglamentacion vigente”,
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legaiidad, dando lugar a que, frante a este punto, se declare la improcedencia de

la accion de reparacion directa.

ce relacion con la “falta de competencia”, toda vez que, por el lugar de
expedicion de la norma en mencion, la demanda debit presentarse en la ciudad
de Bogota, la Sala debe anotar que no le asiste razon a la parte pasiva,
comoquiera que |a parte actora present¢ la demanda ante el Tribunal
Administrativo de Boyaca, cOmMo correspondia, fundada en que los aportes

sueron realizados en fa sede de Tunja.

v oen lo atinent2 a la “inepta demanda’, en la medidz en que 1a demandante se
imito a realizar un repaso de ia historia legisiativa de las normas gque requlan las
cooperativas financieras y dejé a un lado los fundamentos de derecho de las
pretensicnes, 12 Sala considera gue no fiene yocacion de prosperidad, en Ia
medida en gue el libelo cumple con 1as exigencias del articulo 137 y s.s. del

C.C.A. vy los hechos alegados permiten tener claridad sobre la causa petendi.
5 2. Hechaos probados

Seran tenidos en cuenta los documentos aportados por la parte actora en las
oportunidades legales, l0S remitidos por la entidad publica demandada, las
respuestas de diversas autoridades a los requerimientos del Tribunal y los
testimonios recibidcs en el curso del presente asunto, pues S€ trata de pruebas

decretadas y practicadas dentro de las oportunidades procesales.

e conformidad con el acervo probatoric que reposa en la actuacion, la Sala

- ~-uenira ooreditados 108 siguientes hechos:

2.2.1 Debido a la crisis financiera y cooperativa por la que atraveso el pais en los
afios 1997 y 1998, el Banco Cooperativo de Colombia resulté seriamente
afectado, al punto de iiquidarse. La Cooperativa Coeducadores Boyaca -
demandante en el sub lite- era socia y tenia aportes en 1a entidad crediticia por

s suma de $782 868 844 31 BANCOOP en liquidacion acepta la existencia de

144
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la obligacion, empero da cuenta de la prelacion de pasivos, conforme el articulo
120 de la Ley 79 de 1088

En ia actuacién esta acreditado que, previa a la liquidacién del banco
cooperativo, el Estado tomé medidas para contrarrestar Ia situacion financiera,
autorizé la cesion de activos y pasivos, pero no se logré restablecer la crisis del
establecimiento.

Dentro de dicho procedimiento se destacan, por orden cronolégico y entre olra,

las siguientes actuaciones que interesan al proceso asi:

a).- De conformidad con el certificado de existencia y representacion expedido
por la Camara de Comercio de Tunja, la Cooperativa Multiaciiva de Educadores
de Boyacd ~Coeducadores Boyaca- es una entidad sin animo de lucro, con
personeria juridica otorgada por DANCOOP, el 6 de de julio de 1960, con
patrirnonio propio representado en la suma de $3 557 000 000 y cuyo objeto

social es:

(..} producir o distribuir corjunta y eficientements hiches Yy servicios para
satisfacer necesidades de Jos asociados, sus familias v fa comunidad en general,
Cuyas aclividades deben cumplirse con fines de interés social, como empresa
asociativa en la cual los asociados son simultaneamente sus aportantes y
Oesiores, mediante la aplicacién y practica de los principics cooperativos
generalmente aceptados. Ef obfelo social de la cooperativa comprendes, en todo
caso, fa prestacion de servicios de prevision, asisiencia v solidaridad para sus
asociados”

En el documento consta que la Ultima moditicacion de los estatutos fue realizaiia
por DANCOOP, el 15 de enero de 1997, en la que fueron nombrades of
representante legal, el Consejo de Administracion, la Juria de Vigilancia, Ios
Comites de Educacion, Cradito y de Solidaridad, asi como del Revisor Fiseal

(cuadarnc 2).

b).- El 25 de junio de 1998, mediante resolucion n.° 003, BANCOOP reglanienid
el articulo 16 de sus estatutos, en el sentido de estabiecer “(..) un plazo minimo de
Lt afto para lz devolucion ds los apories de los asociados que solicitan su dosesine B

O Gue sean retirados del banco de acuerdo con fa reglamentacion vigente”,
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Egte mismo plazo se otorgo a los asociados que solicitaran 1a devolucién de los

LR, faungue no se produzca retiro o exclusion al Banca’.

Lo anterior. fundado en que 1) “a situacion economica det pais ha afectado la solidez
del sector financiero, fa cual no ha sido ajena para el Banco, quien afronta dificultades
de iliquidez, siendo una de las razones de retiro de aportes de los asociados” Y ii) “ante
ta inminente solicitud de crédito en el Banco de la Republica es requisito indispensable

no solo mantener el margen de solvencia sino incrementario” (fl. 113 cuaderno 1).

c).- E} 16 de noviembre del mismo afio, €l Ministerio de Hacienda ¥ Crédito
Publico expidid &l Decreto n.° 2330, “Por el cual se declara el Estado de
Emergencia Econémica Y Social”, en todo el territorio nacional, debido al

deterioro de ia situacion de 108 establecimientos deé crédito y la crisis financiera

internacional (fis. 166-173 cuaderna 1),

B mismo di2, nediante el Decreto ne 2331, dicho ministerio dictd medidas
tendienes a resolver la situacion de los sectores financiero y COOperativo, con el
objeto de aliviar la situacion de los deudores por créditos de vivienda y de los
ahorradores de as entidades cooperativas en liquidacion, mediante la creacion

de mecanismos institucionales y de financiacion (fis, 174-188 cuaderno ).

dy.- Bt 24 de noviembre del afo en mencion, mediante comunicacion radicada
con el numero 1100, la Superintendencia Bancaria dio respuesta a la peticion
cievada por 10 Bancos Coopdesarollo Y Bancoop Y las Cooperativas Unién
Tomiporal ce Credito “Cupocrédito” y Financiera de Sibaté, el 22 de'octubre de
1997, en el sentido de autorizar la cesion de activos, pasivos ¥ contratos, 1uego
del concepto del Consejo Asesor de la entidad, tendientes a cumplir con el
Convenio de integracion celebrado con antelacion entre las partes. Asi mismo,
en el documento consta la toma de medidas para contrarrestar 1a crisis financiera
y fortalecer el sector cooperativo, al tlempo gue refleja la colaboracién armonica
con otras entidades del Estado. A continuacion se transcribe el contenido de 1a

contestacian, relevante para !a decision del sub fite:

34y
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En orden a atender 3 peticion, este Despacho procede en el orden de su oficio 5
efectuar ios siquientes Pronunciamientos:

1.- Motivos de ia ftision.

(.)

diversas medidas Y apoyos que, como en ef bresente caso, responde con creces
al fortalecimiento def sector cooperativo,

Es por esto dltimo que esta Superintendencia comparte su apreciacién acerca oz
la bondad del proceso para las entidades participantes v va mas allg al estimar
altamente beneficioso, tanto en economias como en confianza, ef efecio
multiplicador que en el seclor cooperativo de & se deriva, tal v como se aprecia
de iniciativas analogas surgidas en diferentes regiones dej pais,

2.- Sobre la estructura de la operacién y autorizacion de ia misma.

las operaciones de Cesion parcial de activos Y pasivos contenidas en la misma
solicitud, tendientes a cumplir con e} Convenio de Integracicn celebrado entre
las partes o/ 8 de septiembre de 1998

comunicacién def Plan de Racionalizacién Financiera, administrativa,

Operativa y sobre todos aquellos aspectos que determine este Despacho (. )7
(negrillas fuera de texto, fls. 108-112 cuaderno 1).
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e).- La Superintendencia Rancaria dio cuenta al Tribunal de que i) el 2 de febrero
de 1999, “el maximo 0rgano colegiado de Barncoop decidio su liquidacion voluntaria tal
como consta en {..) el Acta de la xxx|i Asamblea General Extraordinaria” y i) el 18 de
<ahrero de 2002, e! liquidador presento el inventario final de liquidacion, en virtud
de 1o dispuesio en &l literal j) numeral 2° del articulo 326 del Estatuto Organico

del Sistema Financiero (fis. 13-14 cuaderno 3),

De igual forma, el ente de control certificd que el Banco Cooperativo de Colombia
os un establecimiento de crédito bancario de naturaleza cooperativa, sin animo
de lucro, sometido a su vigilancia. Asi mismo, dio cuenta de 1a cesion de activos
y pasivos, como medida previa para |2 disolucién y liquidacion de BANCOOP. &l

Gocumento es del siguiente contenido:

“Razén social: Banco Cooperativo de Colombia
Sigla: BANCOOP (en liquidacion)

Naturaleza juridica: Establecimiento de crédito bancaric de naturaleza
cooperativa € institucion auxiliar del cooperativismo, entidad privada con
personeria juridica y sin animo de lucro, sometida a control y vigilancia de Ia
Superintendencia Bancaria.

Constitucion: Constituido en virtud de lo dispuesto en el Decreto Ley 1630 de
1963, Escritura Pablica 6310 del 25 de noviembre de 1968 de la Notaria 10 de
Bogota. Mediante Resolucién 8§72 del 15 de noviembre de 1968, el Departamento
Administrativo Nacional de Cooperativas le reconoce personeria juridica, bajo la
denominacion de Instituto Financiero y Desarrolio Cooperativo de Colombia
“Financiacoop”, Qrganismo Cooperativo de Grado Superior de caracter

financiero.

Mediante Resolucion 640 del 20 de mayo de 1969 de ia Superintendencia
Bancaria, se declara que el Instituto Financiero ¥ Desarrollo Cooperativo de
Colombia “Financiacoop” queda sometido  a control y vigilancia de la
Superintendencia Bancaria.

Foformas:

Escritura Pablica 085 deil 15 de enero de 1992 de la Notaria 35 de Bogota. Se
protocolizé su conversién a Banco, bajo la denominacion Banco Cooperativo de
Colombia, pudiendo usar la sigla BANCOOP.

Escritura Pablica 0530 del 26 de febrero de 1999 de la Notaria 25 de Bogota. Se
elevo a escritura publica el contrato de cesién de activos, pasivos y
contratos del Banco Cooperative de Colombia "BANCOOP" al Banco

Cooperativo de Credito y Desarroilo “Coopdesarolio”.

Escritura Pablica 0530 del 26 de febrero de 1999 de la Notaria 25 de Bogota. Se
protocolizé el acta de la Asamblea General Exiraordinaria de Delegados en la
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cual se aprob6 la disolucion y liquidacion de la entidad” (negrilias fuera de texto {is.
106-107 cuaderno 1).

f).- £l Banco Cooperativo de Colombia -Bancoop en liquidacion- informo al a quo

que al cierre de operaciones de 31 de enero de 2002, la Cooperativa Multiactiva
de Educadores de Boyaca registra un valor de pasivos por la suma de $3 435
551 362, 20 y de activos por la suma de $28 022 802,06 y que ol vaior fotal ce
lcs aportes fue de $782 868 844,31. Asi mismo, sefald que, de conformidad con

to previsto en ef articulo 120 de Ja Ley 79 de 1988, el pago de pasivos tiene el
siguiente orden de prelacion:

“1.- Gastos de liquidacién

2.- Salarios y prestaciones sociales ciertos Y ya causados al momento de ia
disolucion

3.- Obligaciones fiscales

4.- Craditos hipotecarios y prendarios

35.- Obligaciones con terceros 1%

6.- Aportes de los asociados.

k£n consecuencia, los aportes cooperativos se encuentran en of uitimo grado ds
prelacion” (fis. 11-12 cuaderno 3)

2.2.2 En la actuacion también reposa el dictamen pericial practicado a instancias
de ta parte actora. Los peritos actualizaron la suma solicitada en la demanda y

liquidaron sobre la misma intereses corrienteés y moratorios, arrojando el total de
$1 967 695 154,75 (fis. 19-22 cuaderno 3).

2.3. Anaiisis del caso
2.3.1 Responsabilidad del Estado en |a prestacion de servicios financieros
2.3.1.1 Analisis normativo

Antes vy después de fa expedicion de la Constitucion Politica de 1991, el Estado

cuenta con un marco legal que lo dota de mecanismos para regular ia actividad

. -
—
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financiera. Se destacan, por orden cronologico, las siguientes normas>,

relacionadas con la actividad financiera permitida a los entes cooperativos:

Ley 45 de 1223

Consagrd el mecanismo de intervencion de toma de posesion, segun el cual, [a
sdpetiiitendencia Bancaria efectuaba toma de posesion inmediata de los
negecios, bienes Yy haberes del establecimiento bancario gue incurriera €n
practicas irregulares -cesacion de pagos, incumplimiento de las ordenes
impartidas por [a Superintendencia, manejo indebido de los negocios, etc.-, con

las cuales pusiera en riesgo la actividad financiera, los derechos de los usuarios

y la economia en general.

Tome Ce posesion que comporta, igualmente, la posibitidad de adoptar todas las
medidas tendientes a procurar la rehabilitacion de la entidad intervenida o para
liquidarla, atribucion que la Superintendencia Bancaria conservd con la

expedicion de las Leyes 105 de 1927, 57 de 1931, 66 de 1047 y 52 de 1977.

ey 24 de 1981

Transformd  la  Superintendencia de Cooperativas en el Departamenio
Administrativo Nacional de Cooperativas DANCOOP, con el objeto de promover
' sdunacién y el desarrollo cooperativos, sujeto a la legisiacion expedida para el
sector. Su funcion principal consistio en ejercer el control y ia vigilancia sobre las
entidades cooperativas, creadas cOmo personas juridicas de derecho privado

gue, por su importancia social, quedaron sometidas al control del Estado.

Ley 79 de 1988

Actualizo la legisiacion cooperativa, definio el acuerdo cooperativo como el
contzin celebrado por un nNUMero determinadoe de personas interesadas en

crear y organizar una persona juridica de derecho privado denominada

3 Sobre el panorama normativo, 1a Sala tambien hizo referencia en \as sentencias de 22 de julio
de 2009, exp. 27920, M.P. Ramiro Saavedra Becerra y de 11 de noviembre de 2009, exp.
17501, M.P. Ruth Stelia Correa Palacio, que ahora se reitera y sintetiza.
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cooperativa, que desarrollara actividades con fines de interés social Y sin animo
de lucro. También definié la Cooperativa, como una empresa asociativa gin
animo de lucro, de responsabilidad limitada por el valor de los aportes de los
80Ci0s, en la que los trabajadores o usuarios SON 108 mismos ancrtonise
gestores de la empresa, que tiene por objeto producir o distribuir conjunta vy
eficazmente bienes o servicios para satisfacer las necesidades de los asociados

y de la comunidad en general.

Ley 23 de 1888

También clasifico las cooperativas en especializadas, muitiactivas e integrales.
Facuitd ademas a las cooperativas para que se organizaran coms institucionss
financieras que, en todo caso, no perderian su naturaleza juridica cooperativa vy
estarian scmetidas integralmente al control y vigilancia de la Superintendencia
Bancaria, en los términos previstos en el Decreto Ley 1939 de 1985. FI
Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas DANCOOP egjerceriz la
funcion de control y vigilancia permanente en los demas asuntos, consistentes
en fa constitucion, funcionamiento, cumplimiento del objeto social, disolucién y
liguidacion. En cualquier caso. las funciones de inspeccion y vigilancia no
implicaban la facuitad de cogestion o intervencion en la autonomia judicial y

democrética de las cooperativas:

‘Articulo 98. Las entidades del sector cooperativo podran orqanizar, bajo fa
naturaleza juridica cooperativa, instituciones financieras en sus diversas
modalidades que se regirén por las disposiciones propias de éstas, en concordancia
con las del régimen cooperativo. Su constitucién se sujetara a las normas generales
de las respectivas instituciones financieras y quedaran sometidas integraimente al
control y vigitancia de la Superintendencia Bancaria.

Faragrafo. No obstante fo dispuesto en este articulo, fos 0rganisimos cooperativos
de sagundo grado de caracter financiero que a la fecha de la sancion de la presente
Ley cuenten con certificado de autorizacién de la Superinfendencia Bancaria,
podran solicitar su reconocimiento como bancos, para lo cual ef Superintendente
Juzgard la conveniencia de tal reconocimiento, se cerciorara de I idonaidad Ia
responsabilidad vy el caracter de jos solicitantes, y si el hienostar PObIco sran
fomentado con dicho reconocimiento.

Articulo 99. La actividad financiera def cooperativismo se ejercera siempre en forma
especializada por las entidades a Gue se refiere el presente Capitulo, las
tooperativas de ahorro y crédito o de seguros, y por los organismos cooperativos de
segundo grado e instituciones auxiliares de/ cooperativismo de caracter financiero o
0e seguros, con sujecion a las normas que regulan dicha actividad.
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Bajo circunsiencias especiales y cuando condiciones sociales y economicas lo
jusiiiquen, el Gobierno Nacional podréa autorizar a l(as cooperalivas mulfiactivas e
integrales que tengan Seccién especializada para el gjercicio de la actividad

financiera.

En concordancia con el articulo 151 de ia presente Ley, la actividad financiera y
demas aspecios contables y operativos de [0S organismos cooperativos de segundo
grado e instifuciones auxiliares del cooperativismo de caracter financiero o de
seguros, estaran sometidos a la inspeccion y vigilancia de la Superintendencia
Bancaria, en los términos del Decreto-ley 1939 de 1986 y demas disposicionss
complementarias. El Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas
ejercara en los demas asuntos las funciones propias de su competencia; no
chstante, para Sancionar reformas estatutarias de dichas enfidades, solicitara

copceplc previo de la Superintendencia Bancaria.

Articulo 151, Las cooperativas estaran sujetas a la inspeccion y vigitancia
permanente del Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas, de
conformidad con fa ley, con la finalidad de asegurar que los actos atinentes a su
constitucion, funcionamiento, cumplimiento del objeto social y disolucion 'y

liquidacion, se ajusten a las normas legales y estatutarias.

Ademas de las facultades de inspeccién y vigilancia que corresponden  al
Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas DANCOOP, fos organismos
rooperativos se someleran a la inspeccion y vigilancia concurrente de otras
ontidades det Estado, de acuerdo con la naturaleza de sus funciones.

i as funciones de inspeccion y vigilancia no_implican por ningéin_motivo facultad de
cogestion o infervencion en la aufonomia juridica y democrética de {as cooperativas”
(subrayas fuera de texto).

Decreto 1111 de 1989

Reglamenté el Capittilo Xl de la Ley 79 de 1988 y la actividad financiera
desarrollada por las entidades cooperativas. Ordené que la actividad financiera
cel cooperativismo se desarrollara siempre en forma especializada por medio de
ias cooperativas de ahorro y crédito, que no requieran de certificado de
altoricacion ce Ia Superintendencia Bancaria; que dicho permiso si lo

requeririan las entidades financieras y de seguros.

En relacion con el conirol, inspeccion y vigilancia, atribuy6 dicha funcion a 1a

Superintendencia Bancaria y a DANGOOP, dependiendo del tipo de actividad:

“Articulo 10. VIGILANCIA DE LA SUPERINTENDENCIA BANCARIA. De
conformidad con la Ley 79 de 1988, fa Superintendencia Bancaria ejercera el control
y la vigilancia integral de la actividad financiera y demas aspectos contables y
operativos de 1os orgahismos cooperativos de segundo grado € instituciones
auxiliares del cooperativismo de caracter financiero o de seguros en [0S términos del
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Decreto Ley 1939 de 1986 y demas disposiciones complementarias.

De conformidad con o dispuesto anteriormente, sélo cofrespondera ajl
Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas en su funcién de Inspeccion
y vigilancia, velar por la efecticion de actividades coopéerativas que no correspondan
a la actividad financiera o de seguros de dichos organismos, comunicando a ja
Superintendencia Bancaria cualquier irregularidad que mpliqus la formutacion
glosas que afecten aspectos contables.

Articulo 12. VIGILANCIA DE [AS COOPERATIVAS DE AHORRO Y CREDITO.
Correspondera al Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas [a
inspeccién y vigilancia exclusiva de las cooperativas de ahorro v crédito.

Para efercer este control el Jefe del Departamento Administrativo Naciona| de
Cooperativas contard con las mismas facultades con que cuenia el
Superintendente Bancario con respecto a las entidades sometidas a sy
inspeccidn y vigilancia permanentes {.).

Dichas facultades se_aplicaran iquaimente al Ccas¢ en _gque una_cooperativa u
organismo bafo su control v vigilancia ejerza ile almernite la actividad financiera o
caplte racursos del piblico en forma masiva y habitual sin autorizacién Jogal, i
perjuicio de la colaboracién de orden técnico que el Departamento Adininistrative
Nacional de Cooperativas pueda solicitar a Ia Supetintendencia Bancaria en esfos
eventos” (negrilas y subrayas fuera de texto).

Decrato 1134 de 1989

Reglamentd la actividad financiera y de ahorro y crédito que desarrollan las
cooperativas. En virtud de lo previsto en el articuio 99 de la Ley 79 de 1988,
autorizé a las cooperativas especializadas de ahorro y crédito v a las
nwltiactivas o integrales, ejercer actividades financieras de captacion de afioirios
de terceros y de préstamo, siempre que cumplan con los requisitos exigidos por
la Jey, previa aulorizacién del Departamento Administrativo Nacional de
Cocperativas. En todo caso, dichas entidades no fueron consideradas como
cooperativas con actividad financiera. Dispuso, ademas, que DANCOOP estaria
a cargo de la inspeccion vy vigitancia exclusiva de Iazs Cooperativas
especiaizadas de ahorro y crédite, muliiactivas o integrales con seccidén de

aherro y crédito:

‘Articulo 16, VIGILANCIA EXCLUSIVA DEL DANCOCP, Comespondera  al
Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas, en forma exclusiva, ja
inspeeidn y vigilancia de las Cooperativas Espetializadas de Ahorro y Crédito y de
las operaciones de ahorro y crédito que realicen las Cooperativas Multiactivas o
ntegrales.

Fara el ejercicio de tales funciones el Jefe del Depaitamento Administrativo
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Nacional de Cooperativas tendréd las mismas facultades con que cuenta el
Superintendente Bancario con respecto a las entidades sometidas a su inspeccion y
vigilancia permanente, consagradas en la Ley 45 de 1923, en [os Decretos 2216 y
~917 do 1062, 1215 y 2906 de 1984, 1939 de 1986 y en jas normas concordantes”.

Para el cumplimienio de dichas funciones, ordenc a los revisores fiscales de las
cooperativas especializadas, informar cada tres meses a DANCOOP sobre los
siguientes aspecios!

Qi la enlidad ha mantenido constantemente los depositos de liquidez sobre los
recursos capltados de ahorro en ef porcentaje establecido por este Decreto.

5 Si fa entidad se ajusté permanentemente a Jjas relaciones de endeudamiento
~stahlecidas en of presente Decreto y durante el término materia del informe.

3. Si los préstamos oforgados constan en titulos valores debidamente diligenciados
v con las correspondientes garantias.

4. Si Ja cartera del servicio de ahoiro y crédito esta debidamente clasificada, si
sohre ella se vienen efectuando las provisiones que la amparan y si éstas cubren la
totalidad de las obligaciones de dudoso recaudo.

5 SiJa entidad se ajusté al régimen de inversion sefialado en este Decreto en
relacion con los recursos de captacion de ahorros y si los servicios de prevision,
asistercia v solidaridad se prestaron sin comprometer los citados recursos.

6. Si la administracion del servicio de ahorro y crédilo se ha desarrollado en forma
normal y sin alteraciones que hayan ocasionado pérdida de conflanza en los
ahorradores, o corridas imprevistas de depésitos de ahorros.

7 Si la Revisoria Fiscal cuenta con los medios suficientes y adecuados para
garantizar una normal y periodica vigilancia de las operaciones de ahorro y crédito”.

Lev 456 de 1990

Otorgd competancia al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras para

conocer s procesos de liguidacion.

Constitucién Politica de 19911

Consagro la direccién general de la economia a cargo del Estado, que puede
intervenir en la actividad financiera, hursatil, aseguradora y aquellas que
imiplican el manejo de recursos captados por el publico, que solo pueden ser

ciopoidag con S autorizacion (art. 335). También dispuso que la forma de
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intervencion es regulada por el Presidente de la Republica quien, ademas, ==
ia funcién de ejercer, a través de la Superintendencia Bancaria -hoy Financiera-,

el control, vigilancia e inspeccion de las cooperativas (art. 189).

Ley 35 de 1893

Facultd al Gobierno Nacional para regular la actividad financiera, bursatil y
aseguradora e intervenir en su desarrollo, y que, dentro de los tres meses
siguientes a su sancion, ..) el Gobierno tendra la facuitad para incorporar of ulnion
Orgénico del Sistema Financiero las modificaciones aqui expuesias y haré en J/ci
estatuto las modificaciones de ubicacion de entidades y del sisterma de tiulacion %

numeracion que se requieran” (art. 36).

Decreto L ey 663 de 1993 (EQSF)

cxpidio ei Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero contenido en el Decreto Ley
663 del 2 de abril de 1993 que fijé 1a estructura general del sistema financiers Y
asegurador, compuesto por los establecimientos de crédito, (as sociedades de
servicios  financieros, las sociedzades de capifalizacion, ez emizol o

aseguradoras y los intermediarios de seguros y reasegurcs.

Los establecimientos de crédito, a su vez, estan coniormacos por diversas
instituziones, para el efecto establecimientos bancarios, gorporaciones
financisras, corporaciones de ahorro y vivienda®, compaiiias de financiamiento
comersial y cooperativas financieras. Estas titimas, organismos especiatizados,
que desarroiian  actividad financiera, bajo el control vy vigilancia dz o
Superintendencia Bancaria®, por 2 Ley 79 de 1988, salvo ¢n sus oneraciones

cstar sujzias al Estatuto Organico del Sisiama Financiaro.

El articuic 1° del Decreto Ley 663 de 1993 dispone que el sistema financiero y
aszqurador se encuenira conformado por establecimienios de crédito;

sociedades de servicios financieros y de capitalizacion: entidades asequradoras;

* Hoy establecimientos bancarios.
* Hoy Superintendencia Financiera de Colombia.
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intermediarios de seguros y reaseguros. El articulo 2° ibidem, establece que ios
establecimientos de crédito comprenden las siguientes clases de instituciones
financieras: establecimientos bancarios, corporaciones financieras,

corporaciones de ahorro y vivienda, compafiias de financiamiento comercial y

cooperativas financieras.

| numeral 6° del articulo 2° de dicha normativa definid las cooperativas
financieras como “organismos cooperativos especializados cuya funcion principal
consiste en adelantar actividad financiera, su naturaleza juridica se rige por las

disposiciones de la Ley 79 de 1988 las operaciones que las mismas realicen se regiran

por lo previsto en la presente ley, en el Estatuto Organico del Sistema Financiero y

demas normas que les sean aplicables”.

Las couperativas financieras se encuentran sometidas al control, inspeccion y
vigilancia de la Superintendencia Bancaria® y, para todos los efectos, son

establecimientos de crédito.

El EOSFE también fijo el régimen de proteccion dei consumidor. Exigid a las
entidades financieras vigiladas emplear la debida difigencia en la prestacion de
sus servicios v les prohibid efectuar operaciones que pudieran ser utilizadas
como instrumento de ocultamiento, manejo, inversion o aprovechamiento de los
dineros. Para elio, obligo a las vigiladas a informar el manejo de fondos, cuya
cuantia no coincida con la actividad econémica de sus clientes y las
transacciones sospechosas y les exigid llevar un registro de todas las

iransacciones que se realicen en efectivo.

¢ £| articulo 2° del Decreto 4327 de 2005, diario oficial N* 46104, por e cual se fusiona la
Superintendencia Bancaria de Colombia en la Superintendencia de Valores v se modifica su
estructura. dispone:

“Naturaleza Juridica. La Superintendencia Financiera de Colombia, es un organismo
tecnico adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con personeria juridica,
autcnomia administrativa y financiera y palrimonio propio.”

El articulo 68 de la Ley 489 de 1988, por su parte, establece que “son entidades
descentializadas del orden nacional, los establecimientos publicos, las empresas industriales y
comerciales del Estado, las sociedades de economia mixta, las superintendencias...”.

SOk
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Mantuvo la medida preventiva de toma de posesion de los bienes, haberes v
negucics de las entidades vigiladas, que se adopta previo concepto del Consejo
Asesor y aprobacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, cuando se
presente la suspension del pago de las obligaciones; renuencia a la vigitancia
por paite de la Superintendencia Bancaria de los archivos, licros de contabilidad
y demas documentos; renuencia a ser interrogado bajo juramento sobre los
negocios desarroliados; incumplimiento reiterado de las érdones o sty ioa .
impartidas por la Superintendencia Bancaria; violacién persistente de los
estatutos o de ta ley; manejo reiterativo de los negocios en forma no autorizada
O insegura; reduccién del patrimonio neto por debajo cel 50% del capilal
suscrito; expiracion del término para presentar programas de recuperacion e

incumplimiento de las metas.

Lo anterior da lugar a la medida de toma de posesion, ya fuere (i) para
administrar, la que sujeta a la entidad a las condiciones en que le permitan
desarrollar su objeto social, con medidas como Iz reduccion de canilal,
emision y colocacidn de acciones, sin sujecion al derecho de preferencia, la

cesidn de activos o_pasivos, las fusiones o escisiones, el pago de créditos,

por medio de la entrega de derechos fiduciarios en fideicomisos en los cuales se
encueniren los activos de la entidad, el pago anticipado de los titulos, la creacidn
de mecanismos temporales de administracion con o sin personeria juridica con
el okjeto de procurar la optimizacion de Ia gestion de los aclivos nara responder
a los pasivos vy la cancelacion de gravamenes sobre bienes de la enidad, sin
perjuicio del privilegio del acreedor sobre el valor correspondiente’ o i) para
liuidar®, etapa en la cual se produce Ia disolucion de ia entfidad, se separa a los
directivos y al revisor fiscal, se hacen exigibles las obligaciones a plazo de ia
intervenida -caducadas o no- se forma la masa de bienes, se cancelan los
embarjos decretados antes de la toma de posesion para integrar la masa de
liquidacion, se terminan los procesos ejecutivos adelantados con anterioridad
contra fa entidad intervenida para que sean acumulados dentro del proceso d=

liguidacion. En todo caso, el EOSF dispone que {os directores o Jerentes de las

’ Sobre el tema puede consuitarse ta sentencia det 16 de abrit de 2007, AG 0025-02. M.P. Ruth
Stella Correa Palacio.

" En relacidon con el procedimiento liquidatorio de entidades financieras, puede consultase la
sentencia del 16 de abril de 2007. exp: AG 0009. M.P. Ruth Stelia Correa Palacio.
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entidades vigitadas que, a sabiendas, violen las disposiciones legales o lo
permitan, seran responsables de las pérdidas que sufra la entidad por fales

nirancionss, sin perjuicio de las demas sanciones legales.

Decretos 2150 de 19957 y 427 de 19967

NDeterminaron 'a competencia del Departamento Administrativo Nacional de
Cooperativas  “DANCOOP"  para vigilar y controlar a 1as cooperativas
multiactivas, las cooperativas de ahorro y crédito que no desarrollen la actividad
seneiera en forma especializada, as sociedades mutuales, las precooperativas,
las entidades auxiliares del cooperativos Y las demas organizaciones
cooperativas y solidarias cuya actividad no sea vigitada por otra entidad del

Estado (art. 17).

Ley 454 de 1998"

Dotarming el marco conceptual que regula la economia solidaria, transformé el
Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas DANCOOP en el
Departamento Administrativo Nacional de la Economia Solidaria DANSOCIAL,

cred la Superintendencia de Economia Solidaria' el Fondo de Garantias para

 «Articulo 147. ELIMINACION DEL CONTROL CONCURRENTE. Las facultades de control y
vigilancia por parte del Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas no podran
picrcerse respecto de entidades y organismos cooperalivos sujetos al control y vigilancia de
cfras superintendencias”.

Arouly 17, FACULTADES DE SUPERVISION DEL DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO
NACIONAL DE COOPERATIVAS. Corresponde al Departamento Administrativo Nacional de
Cooperativas gjercer el control y la vigitancia sobre las entidades de naturaleza cooperativa, de
los fondos de empleados y asociaciones mutuales, para que su funcionamiento se ajuste a las
disposiciones legales sobre el particular y a los intereses de los asociados. Cuando una entidad
esté sujeta al control de una Superintendencia, las acciones de salvaguarda de la naturaleza
juridica de fas vigitadas se adelantaréan por intermedio de esta dltima.

Paragrafo. Para efectos de fo previsto en el presente articulo ef Departamento Administrativo
Nacional de Cooperativas acordara con cada Superintendencia las acciones que, enmarcadas
en el articulo 209 de fa Constitucion Politica, permitan a cada organismo cumplir sus funciones
v ejercer sus competencias. En desarrollo de jo anterior, el Depaltamento Administralivo
Narinnnl  de  Cooperativas  podra  prestar colaboracion de orden técnico & las
Suoanintendencias”

1"’ Publicada =n el Diario Oficial 43357 del 6 de agosto de 1998.

2w aniculo 33. CREACION Y NATURALEZA JURIDICA. Créase la Superintendencia de la
Economia Solidaria como un organismo de caracter técnico, adscrito al Ministerio de Hacienda

y Crédito Publico, con personeria juridica, autonomia administrativa y financiera”.
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las Cooperativas Financieras, de Ahorro y de Crédito y reguld |a actividad

financiera de las entidades de naturaleza cooperativa.

Senalo los objetivos del Departamento Administrativo Nacional de la Economiz
Solidaria, tendientes a dirigir y coordinar la politica estatal para la Promoc:on,
planeacion, proteccién, fortalecimiento y desarrollo empresarial de las
organizaciones de economifa solidaria. Para el cumplimiento de tales objetivos,

le asigno las siguientes funciones:

"Ariiculo 30. OBJETIVOS Y FUNCIONES. EI Departamento Administrative Nacional
de la Economia Solidaria tendra como objetivos: dirigir y coordinar la politica estatal
para la promocion, planeacion, proteccion, fortalecimiento y desarrolio empresarial
de las organizaciones de la Economia Solidana, determinadas en la presente ley, v
para dar cumplimiento a las disposiciones establecidas en la Constitucién Fosifioe
de Colombia. Para cumplir con sus objstivos el Departamento Adminisiraiivo
Nacional de la Economia Solidaria, tendrd las siguientes funciones generales:

1. Formular la politica del Gobierno Nacional con respecto a las organizaciones de
la Economia Solidaria dentro del marco constitucional.

2. Elaborar los planes, programas y proyectos de fomento, desarrollo y proteccion
del £stado con respecto a las organizaciones de la Economia Solidaria y ponerios a
consideracién del Departamento Administrativo Nacional de Planeacién.

3. Coordinar las politicas, planes y piogramas estatales para el desarrollo de la
kconomia Solidana, entre las diversas enlidades del Estacio del orden nacionii,
departamental, distrital o municipal, asi como frente a las funciones especificas qus
dichas stiluciones publicas realicen en beneficio de las entidades de la Economia
Soiidaria y en cumplimiento de sus funciones.

4. Procurar la coordinacion y complementacion de las politicas, planes, programas y
funciones del Estado relacionadas con la promocion, fornento y desarrolio de la
Economia Solidaria, con respecto a similares matertias que tengan establecidas las
enlidades de integracion y fomento de dicho sector. o las que adelanten otras
inslituciones privadas nacionales o internacionales, interesadas en ef mismao.

5. Coordinar redes intersectoriales, interregionales e inlerinstiicionales pava e
promoecion, formacién, investigacion, fomento, proteccién, fortalecimionio v eatimuic
del desarrollo empresarial, cientifico Y tecnolégico de la Economia Solidaria.

6. Adelantar estudics, investigaciones y Hlevar estadisticas que  permitan el
conocimiento de la realidad de las organizacionses de la Economia Solidaria Y de su
entomoe, para el mejor cumplimiento de sus objetivos.

7. Promover la creacion y desariollo de los diversos tipos de entidades de
Economia Solidaria, para lo cual podra prestar la asesoria y asistencia técnica,
tanto a las comunidades interesadas en la organizacion de tales entidades, como a
estas mismas.

8. Impulsar y apoyar la accidn de los organismos de integracidn y fomerio de jas
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entidades de la Economia Solidaria, con los cuales podré convenir la gjecucion de
los programas.

9. Divulgar los principios, valores y doctrina por jos cuales se guian las
organizaciones de la Economia Solidaria y promover {a educacion solidana, asi
como también la relacionada cof la gestidn socio-empresarial para este tipo de
entidades.

10, Identificar, coordinar e impulsar los recursos a nivel interinstitucional e
witersectorial’.

La norima atribuy¢ a la Superintendencia de Economia Solidaria la funcion de
inspeccion, vigitancia y control, de las cooperativas y de ias organizaciones de la

Cconomia Solidaria, gue Nno $S encuentren sometidas  a la supervision

especializada del Estado.

iy 21 caso de jas cooperativas de ahorro y crédito multiactivas o integrales con
seccion de ahorro y credito, las funciones seran asumictas por esta
Superintendencia, mediante el establecimiento de una delegatura especializada
en supervision financiera, la cual recibira asistencia tecnologica, asesoria técnica

y formacién tel recurso humano de la Superintendencia Bancaria.

Para el efectivo ejercicio de sus funciones, asi COMO de los objetivos de la
suncivizion, el control y la vigilancia asignados por la Constitucion Politica y las
leyes, el Superintendente de la Economia Solidatia contara con las facultades
previstas para el Superintendente Bancario, en 0o gue resulte aplicable a las
entidades sujeias de su vigilancia. En consecuencia, el regimen de toma de
posesion previsto en el Estatuto Organico del Sistema Financiero se aplica a las
entidades sujetas a [a inspeccion, control y vigilancia de la Superintendencia de
Economia Solidaria, en lo Que resulte pertinente, de conformidad con la
reglzmentacion que para el efecto expida el Gobierno Nacional. La entidad tiene
ios siguichtes objetivos y finalidades:

‘La Superintendencia de la Economia Solidaria, en su cardcter de autoridad

técnica de supervision desarrollara su gestion con los siguientes objetivos ¥
finalidades generales:

1. Ejercer el control, inspeccién y vigilancia sobre las entidades que coblja su
accion para asegurar el cumplimiento de 1as disposiciones legales y
reglamentarias y de las normas contenidas en Sus propios estatutos.
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2. Proteger los intereses de Jos asociados de las organizacic .. <o
economia solidaria, de los terceros ¥ de la comunidac en generaj.

3. Velar por la preservacién de Ja naturaleza juridica de ias entidacios
somefidas a su supervision, en orden a hacer prevalecer sus valores,
principios y caracteristicas esenciales.

4. Vigilar la correcta aplicacion de ios recursos de estas entidades, asi comno
la debida utilizacién de las ventajas normativas a ellas oforgadas.

9. Supervisar el cumplimiento del proposito sociosconémico no lucrative que
ha de guiar la organizacién y funcionamientc de las entidades vigiladas
(art. 35).

El articulo 36 de ia Ley 454 da 1893, por su parte, le abnsuye bas siguiinie.

funciones:

1. Veiificar la ohservancia de Jas diSposiciones que sobre estados finaricieros
dgicte el Gobierno Nacional,

2. Establecer el régimen de repartes socioecorémicos periddicos u ocasionales
que las enfidades sometidas & su supervision deben presentarfe, asi como
solicitar a las mismas, a sus administradores, representantes legales ¢ revisores
fiscales, cuando resulte necesario, cualquier informacion de naturaleza juridica,
aaministrativa, contable o financiera sobre el desarrollo de sus actividades.

3. Fijar las reglas de contabilidad a que deben sufetarse las entidades bajo su
supervisian, sin perjuicio def cumplimientc de las gisposiciones legales que
regulen la materia.

4. Realizar, de oficio o g solicitud de parte interesada, visitas cle MSPeceion « fas
entidades sometidas z Supervision, examinar sus arcnives, deferminar o
situacidn socioecondmica y ordenar que se fomen las medidas a que haya lugar
para subsanar Jas iregularidades observadas en desarroflo de las mismas, Los
informes de visitas serdan frasladados a las entidades vigiladas. En cuanto fuers
necesario para verificar hechos o situaciones relacionadcs con ef funcionamiento
de las entidades supervisadas, las visitas podran exteaderse a personas no
vigitadas.

5. Interrogar bajo juramento a cualquier persona cuyo testimonio se requiera para
el esclarecimiento de hechos relacionados con Ja administracién, cen Ia
iiscalizacion o, en general, con el funcionamiento de [as entidades scmeficas «
Su supervision {..).

6. Imponer sanciones administrativas perscnales (..).

7. Imponer sanciones administrativas institucionales {.).

8. Ordenar la remocién de directivos, administradores, miembros de juntas de
vigilancia, representantes legales, revisor fiscal Y funcionarios o empleados de
ias organizaciones solidarias sometidas a su supervision cuando Se presenten
imegularidades que asi lo amenten,

9. Decretar la disolucion de cualquiera de sis entidades vigiladas, por fas
causales previstas en la Je Yy enlos estatutos.

10. Realizar los actos de fegistro e inscripcién previstos en el articulo 63 de Ia
presente Ley.

dgocumento de constitucién de una entidad sometida a su coritrol, inspeccion y
vigifancia o la inscripcicn que se haya efectuade de los nombramientos de sus
organos de administracién, vigilancia, representantes fegales y revisores fiscales,
€1 caso de advertir que la informacién presentada para su inscripcion no se

ajusia a las normas legales o estatutarias (.).
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<o Oudenar las modificaciones de las reformas estatutarias adoptadas por las
enfidadcs sometidas a su control, inspeccion y vigilancia, cuando se aparten de
Iy ey,

13, Disponer las acciones necesarias para obtener el pago oportuno de las
contribuciones a cargo de 1as enfidades sometidas a su control, inspeccion y
vigilancia.

14. Dar tramite a las reclamaciones © gquejas queé se presenten contra las
entidades supervisadas, por parte de quienes acrediten un interés legitimo, con
el fin de establecer eventuales responsabilidades administrativas y ordenar 1as
medidas que resulten pertinentes.

15 Ahsolver las consultas que Se formulen en asuntos de Su competencia.

16 Desarroliar acciones que faciliten a las entidades sometidas a su Supervision
ol conocimiento sobre su régimen juridico.

17 Asescrar al Gobierno Nacional en o relacionado con las materias que se
refieran al gjeicicio de sus funciones.

18, Fijar el monto de las contribuciones que las entidades supervisadas deben
pagar a la Superintendencia para atender sus gastos de funcionamiento en
porcentajes proporcionales.

19 Definir internamente el nivel de supervision que debe aplicarse a cada entidad
y comunicario a ésta en el momento en que resulte procedente, y

20 Convocar de oficio 0 @ peticién de parte a reuniones de Asamblea General
()

21. Autorizar la fusion, transformacion, incorporacion y escision de las entidades
de la economia solidaria sometidas a Su supervision, sin perjuicio de las
atribuciones de aultorizacién o aprobacion que respecto a estas operaciones
corrasponda ejercer a ofras autoridades atendiendo las normas especiales.

22 instruir a las instituciones vigiladas sobre la manera como deben cumplirse
jas disposiciones que rigen su actividad, fijar los criterios técnicos v juridicos que
raciliten el cumplimiento de tales normas y sefalar los procedimientos para su
cabal aplicacion.

23 Ejercer las funciones de inspeccion, vigilancia y control en relacion con las
entidades cooperativas de ahorro y crédito y as multiactivas o integrales con
seccion de ahomro y crédito en los mismos términos, con las mismas facultades y
siguiendo los mismos procedimientos  que desarrolla la Superintendencia
Bancaria con respecto a los establecimientos de crédito, incluyendo dentro de las
atribuciones relacionadas con institutos de salvamento y toma de posesion para
achministrar o tiquidar.

4 [n todo caso, tales procedimientos  s€ estableceran con base en
metodologlas adaptadas a la naturaleza cooperativa.

o5 [as demas que le asigne la ley”.

2.3.1.2 Analisis jurisprudencial

La Cooperativa Multiactiva de Educadores de Boyaca pretende que s€ declare la
responsabilidad de ia Nacion-Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, de la
~ptaloria General de 1a Republica y del Departamento Nacional de
Cooperalivas DANCOQP, hoy DANSOCIAL  porgue omitieron ejercer sus
sinciones de inspeccion ¥y vigilancia, para asi evitar la liguidacion del Banco

Cooperativo de Colombia ~-BANCOOP-, dando lugar a la perdida de sus aportes.
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Resulta del caso reiterar que, al margen de la liquidacion de Ia entidad, puede
haber Iugar a la reparacion del dafio causado a los ahorradores o usuarios ael
sistema financiero, que confiaron en su seriedad vy liquidez v se vieren
sorprendidos por la imposibitidad de disponer de las stinas ahwradas o oo Vil

los depdsitos. De esta forma ha sefalado la Sala:

‘En esta oportunidad, la Sala conisidera que, a pesar de que la entidad
financiera esté intervenida Yy su liquidacién aun no haya terminado, lus
usuarios — ahorradores o depositantas—-, e incluso la misma entidad objeto
de dicho procedimiento, pueden sufrir dafios ciertos que generan perjiicios
iniateriales e inmateriales.

En efecto, entre las entidades de control y 108 usuarios de las entidades
financieras existe una relacién de prateccion, que genera la confianza de éstas
uttimos en el sistema financiero y los motiva a depositar sus aharres eq [0
entidades financieras, con la finalidad de obtener liquidez, seguirciad
rentabilidad, dentro de una entidad que le oforga canfianza para ello. En of
momento en que la entidad es intervenida —con fines de liquidacion— los objefivos
con {os cuales los usyarios acudieron a la entidad financiera se ven afectados, y
la confianza de éstos con réspecto a la entidad y al sistema, se quebranta. Fn
estos casos, el dafio consiste en el menoscabo patimonial de los usuarios,
quienes no pueden contar con sy dinero — ahorros ~ en ef momento en gue lo
necesifan, es decir, de forma inmediata, Lo anterior cobra mayor sustento si se
tiene en cuenta que las cuentas de ahorros no se limitan a generar rendimientos,
8ino que se transformaron en fuente de pago de obligacionss.

Fara la Sala esta situacion claramente configura un cafio elerto, pues o5 carn -
que se demuestre que la liquidacion de Ia entidad financiera se debio « [a OMUSIt
de vigitancia def Fstado Y, 8 pesar de que tal procedimiento no ha ya finalizado, es
evidente que el no poder disponer de los ahorros es un dafio cierto, que
logicamenie genera perjuicios matenales e inmateriales, imputable af Estado que
debe indemnizarios, y que haran nugatoria la posibilidad de que los usuarios
indemnizados puedan reclamar sus “acreencias” ya satisfechas, a la cuiminacion

del proceso de liquidacion de ia entidad financiera liquidada.

pueden padecer dafios durante Ig intervencion o con ocasion de la liquidacion,
procedimiento dentro del cual la entidad de control puede adoptar medicias
transitorias, como puede ser Ia toma de posesion, que tiene por objeto proteger ef
sistema financiero y a los depositantes o ahorradores Y que tiene la potenciajidact
de causar un dafo, consisiente en el menoscabo ce Ia capacidad operativa de |a
enlidad vigilada, que pierde sy aulonomia en /a toma de decisiones.

Puede suceder tampién, que aunque la entidad de control adopte redidas
preventivas a favor de Ia vigilada, ésias sean inaportunas —fa medida si ers la
aroplada pero se adopté demasiado tarde —o resulten ineficaces— se actus de
forma inmediaia, pe:o la medida impuesta era improcederiie—.

L:n estos eventos, también se estaria frente a un daflo clerto, imputanle o 5 o
porla omision de inspeccién, controf y vigilancia sobre ia eniijacl vigilacle,
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En esta opon‘unidad, la Sala se aparta de la anterior tesis en la que se
deciaraba inhibida para conocer el fondo def asunto en consideracion a que,
af no haber finalizado el proceso de tiquidacion de la entidad financiera, se
concluia que el dafio era incierto. Ahora, la Sala considera que 1as
pretensiones no se formulan antes de tiempo puesto que, como $e explicd,
ios procedimientos previos a ia liquidacién e incluso, durante la misma
liquidacion, pueden causar dafos a los ahorradores 9 usuarios e incluso a

los minmas antidades financioras.

Desconocer lo anterior, significaria prolongar uf dafio y agravar fos perjuicios que
de &l se geherall, haciendo mas gravosa {a situacion de los usuarios que, de

buena fe y motivados por el principio de confianza que oS inspird a utilizar el
sisterma, depositaron Sus ahorros y que, ante la situacién de las entidades
financieras anle as medidas de las que SON objeto, se ven afectados y
despojados de sUS recursos que, en ia mayoria de los ¢asos, son destinados para
su propia subsistencia y para el mantenimiento de sus hogares.

Ante esta realidad, afirmar que of dafio no es cierto, seria desnaturalizar la
nocian misma de dano, concebida como la aminoracion patrimonial sufrida
por fas victimas, quienes no pueden disponer de sy dinero por un largo
periodo de tiempo, ¥ desconocer la clausuia general de responsabilidad
consagrada en el articulo 90 de la Constitucion politica™ (negrilias fuera de

texto].

De conformidad con 1o anterior, la Sala se aparta de 1a inhibicion en la que el a
guo fundo 1a decision, en razon de que, en estado de liquidacion no es dable

conocer la situacion de los socios de una cooperativa.

Cabe precisar, ademas, que en los casos €N que se demanda la omisién de los
6rganos de control en [2 inspeccion y vigilancia de las entidades financieras, no
todos los dafos sufridos poT los administrados resuftan imputables a ia entidad,
en consideracion a que la funcion de supervision, coma se vera mas adelante,
no consiste en garantizar el patrimonio de 10s depositantes O ahorradores contra
cualguier perdida, sino en asegurar el cumplimiento de las normas de! sector

financiero por parte de las entidades que captan dinero del publico.
La responsabilidad del Estado por la omision de los organos de control se

configurara cuando el dano se habria podido evitar si el organo de control

hubiese ejercido 1a actividad que le ha sido confiada de la manera prevista.

e ———

v gangencias de 22 de julio de 2009 exp. 27920, M.P. Ramiro Saavedra Becerray de 11 de
noviembre oe 2009, exp. 17501, M.P. Ruth Stella Correa Palacio.
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En sentencia de 22 de julio de 2009™ ja Seccion enconts acreditacs Ly il - o
Servicio por omisién de DANCOOP, pues, conocidas las frreguiaridadss, no
actué oportunamente, nij adopté ninguna medida para solucionar gi
probiema econémico. Estas fuaron las consideraciones tenidas en cuenta para

acceder a las pretensiones de la demanda:

‘Como se advirtio en anleriores capitulos, la situacion economica de la
Cooperativa CREDISOCIAL que conllevd a la toma de posesion para liquidaria
tuvo origen en dos conductas:

- De accion, por parte de Ia entidad cooperativa, que en virtud de la iibodes

empresanal adopto decisicnes administrativas inapropiadas que condujercn g ia
violacién de las disposiciones que regulan el sistema financiero, por la mals
administracién interna.

- De omisién, por parte del organismo de control que, al advertir como en sfacio
‘0 hizo, que las irregularidades en la administracién y manejo interno de |a
entidad conllevaron a |a conculcacion de las normas que regulan la actividad do
CREDISOCIAL y al déficit del fondo de liquidez exigido por la ley para e!
desarrollo de su actividad, ¥ no adopté NINGUNA medida para evitar la toma de
pPosesion de la entidad.

De Io anterior, cabe concluir que la conducta activa s la eniidad cooperalive in
fue exclysiva en la causacion del dafio generado a alguncs demandanies, sinc
que fue causa congurrente, junto con la omisién del ente de vigilancia,

Para la Sala esas dos conductas, ademas de Concurrentes, tambisn fucron
eficientes en Ja produccién del resufiado dafiino, pues, como se explicc, ambas
conllevaron indefectiblemente a Ia foma de posesion para liguidar de
CREDISOCIAL, cuando, en el caso de DANCOOP, pudo haber evitado ese
resultado si hubiera actuado. Nélese que en este Caso no se analizan Ilos

Caso diferente hubiera sido st DANCOOP, ante la situacion acvertida, que le era
previsible en tanio tenia pleno conocimiento de fa situacion, hubiers efectuadio
i0s estudios def caso ¥, con fundamento en las atribucionss que le concedia fa
key, hubiera adoptado alguna de las medidas de prevencion para evitar que ¢f

Paro como, se reitera, DANCOOP no hizo absolutamente Nada, habiendo podicio
evitzr al resuitado -floma de posesion para liquidar- es daple inferir en
consideracion a lo dispuesto porlaley y alos hechos probados, que la conducia
omisiva del ente de control fue eficiente, mas no exclusiva, en la produccicn del
resuftado dafine.

Basta revisar ef estado financiero que mostraba el informe de DANCOOP pan
conciuir el mal manejo administrativo, los desfases en ios registros v ia
progresiva iliquidsz de ia entidad, que se venia presentadoe de meses atras, sin

“ Exp. 27820, M.P. Ramiro Saavedra Becerra.
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i ¢l organismo de control actuara.

Con fundamento en lo anterior, S evidente que, de no haberse omitido el deber
que le era exigible al DANCOOP, ante una situacion que era evidentemente
previsible, y de no haber sido negligente CREDISOCIAL en su administracion,
pudo haberse interrumpido el proceso causal, impidiendo Ia ocurrencia del
dafc’® De haber actuado DANCOOP, el daric causado serfa imputable

exciusivamente a CREDISOCIAL.

| a concausa entre el demandado y un tercero genera una obligacion solidaria
entre ambos y, por lo tanto, la obligacion de indemnizar es exigible a cualquiera
de las personas que participaron en la produccion del dafic (arts. 2.344 y 1.568
O C), pues la coparticipacion del tercero no exonera de responsabilidad sino
anicamente cuando se demuestra que su conducta fue exclusiva, unica Y
determinante del dafio, situacion frente a la cual se romperia el nexo de
causalidad, circunstancia que no acaecio en este caso.

Basta conciuir que en este caso s¢€ demostré que el dafo es imputable al
Estado, por la falla en la obligacién de vigilancia y control, en su calidad de
custodio respecto de los ahorradores, que debe indemnizario con fundamento en
lo dispuesto en el articulo 50 de la Constitucién Politica”.

r dicha providencia, la Sala precisd que no exigia que 1as entidades de control
realizaran una gestion de resultados, sino que adelantaran las actividades
necesarias Y justificadas que conllevaran a una decision razonable y objetiva, sin
que estén obhiigadas a garantizar a foda costa que, en razon de las medidas, las

perdidas se evitarian en todo caso.

En sentencia de 11 de noviembre del mismo ano'®, la Sala conocio de un caso
<imilar en el que se demandada a la Nacion-DANCOOP, con el objeto de que se
Jeclarara patrimonialmente responsable a esa entidad de los dafos causados a
las demandantes, consecuencia de la pérdida de les dineros depositados en la
Cooperativa Financiera AVANCEMOS. Analizado el material probatorio, en la
sentencia se concluyd que la entidad no desconocio 1as funciones de inspeccion
v vigilancia que le correspondia. Por el contrario, se encontro acreditado que,
segun el informe elaborado por funcionarios de la demandada, gue esta actud e
‘ataryino oportunamente. Adelantd visitas en las que tuvo conocimiento de

o icrecuiarifades y, por tal razon, procedio a tomar como medida cautelar

para {a protecciéon de los bienes de los socios Y ahorradores, la toma de

[°] Seniencias proferidas por la Seccion Tercera: 23 de agosto de 2001, exp. 12975, 21 de

febrero de 2002, exp. 12780 y 2 de mayo de 2002, exp: 1995-3251.
1% Ewp. 17501, con ponencia de la Consejera Ruth Stelia Correa Palacio.
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posesidon  de los bienes vy haberes de |a cooperativa

administracion. Por tanto, se confirmé Ia denegatoria de las pretensiones.

Del contenido de la decision se transcriben los siguientes apartes:

v Raia

S

‘No quedé acreditado en ef expediente el momento a partir cdef cual so |-
evidente la crisis econémica de la Cooperativa, que le impidid cumplir con siis

CoOmpromisos conlractuales. Al parecer, esa crisis se empezd a manifestar ¢ of

segundo semestre de 1896. En e/ informe presenfado por los funcionarios do
DANCOOP se afirma que los efectos negativos de esas operaciones fueron

percibidos por su Consejo de Administracién, desde octubre de ese afio.

Por o tanto, Ia toma de posesion de la cooperaliva por parte de la enlidad que
ejercia su vigilancia y control, en los primeros meses de 1997 no puede
calificarse a priori como inoportuna, ni implicé el desconocimienio de sus
funciones; por el contrario, esa infervencion, que involucré la sustraccion del
manejo de los administradores de |a Cooperativa podia constituir una medida
extrema, pero eficaz, para lograr la mayor proteccidn de! palrimionio iy L -
socios y ahorradores de s misma, en tanfo éstos habian demostrado, coin «f

resultaclo final, que no estaban en condiciones de garantizar esos recuisns.

()

No obran en el expediente pruebas que permitan afirmar que DANCOOP debié

tener conocimiento anterior de esas irregqularidades, en las cuales, segin se
concluye del informe presentado en el mes de mayo de 1997 por funcionarios de
la misma entidad, se produjeron en un lapso breve, en el que la cooperaliva
desconocid no sélo normas de caracter legal y contraciual, sino leyes del
mercado y adelanto, sin ninguna prudencia, operaciones glie soloc le generaron

werdidas”.

En sentencia de 20 de febrero de 2014", la posiCion mayoritaria de la Sala

cersiderd gue el dafio, consistenta en la imposibilidad de retirar los dineros de

las cuentas de ahorro y en los certificados a termino, depositades por los

ahorradores en la Caja popular Cooperativa, no le era imputabie al Estado. De |a

decision se destacan los siguientes apartes:

“£n el caso concreto, el municipio demandante argumenic que DANCCOOUP ¢
efercio las funciones de inspeccion y vigilancia para eviiar Gl CAJACOOPR fuers
intsnvenida y, de haberio hecho, se habria evitado Ia retencién teraporal de los
dinieros que tenia en las cuentas de ahorro y en lus certificados e depdsito a

tarmino.

£n virtud d2 lo previsto en of articulo 151 de la Ley 79 de 1 988, .. las furciones

" Exp. 31000, M.P. Ramiro Pazos Guerrero. Con Salvamento de voto de quien proyecta el

nresente fallo.
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de inspeccion y vigilancia no implican por ningtin motivo facultad de cogestion 0
intervencion en la autonomia juridica y democrética de 1as cooperativas”, fo que
suponia que DANCQOP solo podia intervenir cuando evidenciara que el objeto
social se estaba levando a cabo en contravia de las normas legales que
reqgulaban su actividad.

@i embeargo, en el plenario no obra prueba que de cuenta de que antes de fa
Lo de posesion ese Departamento hubiera tenido conocimiento de algun tipo
de irregularidades de la cooperativa que hubieran ameritado fa adopcion de
medidas correctivas ni gue lleven a concluir que fa intervencion de la entidad no
fue oportuna. For el contrario, 0€ conformidad con las consideraciones
esgrimidas en la Resolucion n.© 1889 de 1 9 de noviembre de 1997, ia cual goza
de presuncion de legalidad, fue solo cuando CAJACOOP presento a DANCQOOP
los halances y estados financieros a septiembre de 1997, que se evidencid un
problema de ifiguidez y un patrimonio negativo, de fo que se derivaba un 1iesgo
de afeclacion patrimonial y de vuineracion al ahorro de jos asociados, por fo que
cansideré necesario tomar posesion de o8 negocios, bienes y haberes de la
rmisia. Posteriormente, la Superintendencia Solidaria, mediante Resolucion n.®
G5 de 7 de mayo de 2000, ordend la disolucion y liquidacion de la cooperativa,
al encontrar gue no poseia las condiciones indispensables para desarrollar
adecuadamente su objeto social.

En sintesis, no hay lugar a concluir que DANCOOP incumplio las funciones de
inspeccion y vigilancia sobre CAJACOOP y, por el contrario, una vez $e percatd
de ia diffcil situacion financiera porfa que atravesaba, procedio a tomar posesion
de sus negocios, bienes y haberes. Por io anterior, S confirmara la sentencia

impughada’.

(abe anotar que, en [a sentencia de 11 de noviembre de 1999, la Sala dio
cuenta de un informe sobre visitas previas que permitieron establecer la real
situacion financiera por la que atravesaba ia cooperativa. Agotado ello, sé

dispuso la posesion para administrar.

Y. en sentencia de 26 de junio de 2014 la Sala confirmd la negacion de las
pretensiones.  De conformidad con €l acenvo probatorio, concluyd gue
NANCOOP actud conforme a los postuladas legales que rigen ja materia, inicio
las investigaciones del caso una vez conocidas las irregularidades qué
presentaban los estados financieros, evidenciados en el mes de marzo de 1992,
justamente con la realizacidn de las visitas a la sede principal de 1a cooperativa y
sucurcales, dando lugar a ia toma de posesion de los bienes y negocios en el
mes de abril del mismo ano, con el objeto de administrar los recursos, analizar
su real situacion y tomar las medidas necesarias para lograr su estabilidad

coonsmica. Agotado elloy reflejada la imposibilidad de “obtener los recursos para

® Expediente 278986, con ponencia de quien elabora el presente failo.
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que /a cooperativa continu{ara] en un proceso de recuperacion”, tal y como {o dispuso
el comité asesor, la entidad resolvié intervenir para liquidar, como era su
obligacion hacerlo. Por tanto, no era posible atribuir a la demandeda iz oo

servicio por omisién en la prestacion del servicio de vigilancia.

En conclusion, la actividad financiera gue desarrollan los particutares, ests
sometida a la inspeccion y vigilancia del Estado, en razén del interés generaj
que esa actividad reviste, por su incidencia en la economia. Por tanto, Ia
responsabilidad se configura siempre que la entidad incurra en omisién en el
cumplimiento de las funciones Y en la medida en que se demuestre que de
haberse dado cumpiimiento a tales obligaciones, ! dafic o se nubiass
presentado.

2.4. Juicio de responsabilidad. Las entidades pabiicas demandadas

acreditaron el cumplimiento de sus funciones legales

La carte actors atribuyd responsabilidad a la Nacion-Ministerio de Facienda v

R [
\p'l“": I!{j:}-'

Cradite Fibiice, al Departarnento Nacional de Cooparativas —SANDO
DANSOCIAL y a la Contraloria Genera! de ia Repiblica, por ta omisidn en SLS
furiciones de inspeccién vy vigilancia respecto de! Banco Cooperativo de
Colombia ~BANCOOP- que cendujo a su liguidacién Y, segun s¢ versién, a i
perdida de Ios aportes.

i

Laz enlidadas publicas, Fer su parte, aseguraron aue cumalizron aon foo
@

2 Vigilancia e inspeccion que les correspondiz.

La normetiva financiera consagra que el Departamento Administrativo Nasional
de Cooperativas ~DANCOOP- tiene a su cargo 1a toma de medicas preventivas,
encaminadas, justamente, a evitar |Ia intervencion estaial, tales como
inspecciones periddicas, control constante a los reportes mensuales que [as
Cooperativas deben rendir, vigilancia especial, recapitalizacion, adminish anivr

fiduciaria, cesién total o parcial de activos y pasivos, entre otros ',

Al respecto, se puede consultar ia sentencia de julio de 2003, exp. 27820, M.P. Ramiro
Saavedra.
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De! cumulo de normas que se trajeron a colacion, se puede claramente concluir
cue la funcién de control, inspeccion y vigilancia que egjercia DANCOOP sobre
las cooperativas se limitaba a 1a sarmulacion de directrices, realizacion de visitas,
adopcion de medidas preventivas, tendientes a que la actividad de las entidades
supervisadas fuera siempre transparente y no afectara los intereses de los
usuarios, pero no implicaba garantizar que el patrimonio de éstos no
resultara afectado al materializarse los riesgos inherentes a ia actividad de
las cooperativas, sino a que ésta fuera desarrollada conforme al marco
iecal y, en los eventos en que se incumpfieran tales disposiciones, la entidad de
cuntivl estaba facultada para adoptar oportunamente los correctivos a que

hubiere lugar.

En virtud de io previsto en el articulo 151 de la Ley 79 de 1988, “..las funciones
de inspeccicn y vigilancia no implican por ningtin motivo facultad de cogestion o
intervencion en la autonomia juridica y democratica de las cooperativas”, 10 que
suponia que DANCOOP vy ia Superintendencia Bancaria solo podian intervenir
~Lamdo evicenciara que el objeto social se estaba llevando a cabo en contravia

de las nermas lagales que regulaban su actividad.

En el presente asunto, las pruebas dan cuenta de que la Cooperativa Multiactiva
ce Educadores de Boyaca —demandante en el sub lite- tenia aportes en el
Banco Cooperativo de Colombia _BANCOOP-, entidad sin animo de fucro y con
personeria juridica otorgada por el Departamento Administrativo Naciona! de
Cooperaivas ~DANCOOP-. Debido a la crisis financiera y cooperativa por la que
aliavesy < pals en los afios 1997 y 1998, BANCOOP resulté seriamente

afectado.

Lo anterior dio lugar a que el 22 de octubre de 1997, el mencionado
establecimiento solicitara autorizacién 2 1a Superintendencia Bancaria para
ceder los activos, pasivos y contratos a favor del Banco Coopdesarrollo. E! 8 de
septiembre de 1988, suscrinio con otros establecimientos bancarios Yy
cooperativos un Convenio de Integracion, con el objeto de aliviar Ia crisis. El 16
se meviembre de 1998, el Gobiemo Nacianal, a través del Ministerio de

Hacienda y Crédito Publico, declaro 1a emergencia econdmica y social y dictd
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medidas para contrarrestar la situacion, al tiempo que dispuso la creacion de

mecanismos institucionales y de financiacion para fortalecer el sector.

El acervo probatorio permite estabiecer que el 24 de noviembre de 1998, ¢f cnie
de control y de supervision aprobd la cesion de activos y pasivos, previo
concepto del Comité Asesor de la entidad, al tiempo que impartié insirucciones
para proteger las medidas de integracion y racionalizacion financiera v

acministrativa de la fusidn cooperativa.

Mo costante las medidas tomadas, el 2 de febrero de 1939, BANCOOP resolvid
su iiquidacion voluntaria, segun el acta de la Asamblea General Extracrdinaria.
Luego, mediante escritura publica n.° 0530 de 26 del mismo mes vy afic se

aprobd la dicolucidn vy liquidacion de la entidad.

En el plenario no obra prueba que dé cuenta de que antes de la solicitud de
cesion de activos y pasivos, fas accionadas hayan tenido conocimiento de algun
tipo de irregularidades del banco cooperativo, que hubieran ameritado la
adopcion da medidas correctivas ni que lleven a concluir que la intervencion de

la entidad no fue oportuna.

En conclusion, las pruebas que obran en el expediente no permiten a la Sale
afirmar que las demandadas hubieran omitido el cumplimiento de sus funciones
ae inspeccion y vigilancia de fa cooperativa. Por el contrario, con el objeto de
proteger los bienes de los socios y ahorradores, la Superintendencia Bancaria
autorizo la cesion, para iniciar un proceso de recuperacion que, a ia postre, no

logré su cornetido, por lo que procedia liguidar.

Cabe anotar, ademas, que el dafio alegado por la actora no fue demasirado,
esto es la perdida de los aportes, pues, tal como lo dispone el articulo 120 de ia

Ley 75 de 1938, existe prelacion de pago de los pasivos, estando en el Gltimo

* “Articuto 120, En la liquidacion de las cooperativas deberd procederse al pago de acuerdo
con of siguiente orden de prioridades:

1. Gastos de Kguidacion.
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lugar loz aportes de los asociados, como es el caso de la Cooperativa

Multiactiva de Educadores de Boyaca —Coeducadores Boyaca-.

Si bien la demandante no allegd a la actuacion la comunicacion de 24 de febrero
de 1990, expecida por el presidenie del Banco Cooperativo de Colombia ~
S ANCOOP- a la que hace referencia en la demanda como el documento 3
través del cual le fue informado que “e] patrimonio del banco se encuentra
practicamente perdido, de ial forma que los aportes, rubro gue forma parte del
patrimonio, se encuentra en la misma circunstancia”, 13 obligacién de pago no fue
desconocida por el Banco Cooperativo de Colombia en liquidacion, comoguiera
que, en respuesta al requerimiento del a quo, dio cuenta del valor total de los

aportes de 1a cooperativa demandante y de la prelacion de los pasivos.

Sobre la carga de la prueba, la jurisprudencia de esta Corporacién ha sido
reiterada al senalar, de acuerdo con el aiticulo 177 del C.P.C?'., que recae sobre
quien alega el hecho que pretende notar a su favor, excepciona o controvierte,
cumpliéndose asi la regla de que quien afirma o niega, demuesira. No basta,
entonces, para alegar |a causacion de un perjuicio, hacer uso de referencias,
sino acompafiar las afirmaciones con la certeza derivada de los hechos

probados, pues son estos los que permiten resolver en uno u ofro sentido el

fondo del asunto.

2. Salarios y prestaciones sociales ciertos y ya causados al momento de la disolucion.

3. Obligaciones fiscales.

4. Créditos hipctecarios y prendarios.
ROy gesionns con lerceros, ¥

6. Aportes de los asociados.

ruando se trate de cooperativas autorizadas para ejercer la actividad financiera, 108 depositos
de asvciados y de tercercs se excluiran de la masa de fa liquidacion.

£n los procesos de liguidacion de las cooperativas de seguros y €n las organizaciones
cooperativas de segundo grado e Instituciones Auxiliares del cooperativismo de caracter
financiero 0 de seguros, se seguira el procedimiento especial establecido para las instituciones
financieras” (negrilas fuera de texto).

want 177.- Incumbe a fas partes probar el supuiesto de hecho de las normas que consagran el
sfocte juridico que ellas persiguen. Los hechos noterios y 1as afirmaciones © negaciones
vartea it e Hegueren prueba”.

20
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Por ctra parte, ia Sala debe anotar que la Contraloria Genaral ge 12 Rl i
tendria que haber sido convoeada a respender en el presente asunio
comoguiera que i) no le corresponde vigitar y supervisar las entidades
financieras y cooperativas, en los términos dal articulo 267 d2 la Carta Politica y
i) e todo caso, no se demostro su participacion en ics hechos de gue da cuenta

la demanda.

Finalimente, observa la Sala que el anexo 4 del expedientz no cerresponde a la
actuacion, razdn por la que se dispondra su desglose v &l envio al proce o o
pertencce.

Siit condena en costas por no aparecer catsadas.

En merito de 1o expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contenciosn

Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion “B”
FALLA

MODIFICAR la sentencia de 13 de diciembre de 2005, proferida porla Saia n.° 1

de Decisicn del Tribunal Adrinistrativo de Boyaca para, en su lugar, disponer:

PRIMERS.- DECLARAR i3 falta de legitimacion en la causa por pasiva de ia
Contraloria General de Ia Republica.

SEGUNDO.- DECLARAR infundadas las demas excepciones propuestas.

TERTERC.- DECLARAR Ia improcedencia de la accion de reparacidn directa,

respecto al estudic de legalidad del Decreato 798 de 1867,
CUARYG.- NEGAR las pretensiones de ta demanda.

QUINTO.- ORDENAR e desglose del anexo 4, coroguiera que rno hace parie
gel procaso.
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pediente con radicado 2001-01592, accion de

Por fanto, se cispone el envio al ex
puesta por el sefior Gabriel Camargo

nulidad y restabiecimiento det derecho inter

caegos en oontre del municipio de Toca.

En firme esia providencia, REMITASE le actuacion ai Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE y CUMPLASE
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