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HACIENDA: SECRETARIA DE TRANSITO Y TRANSPORTE; FONDO DE
EDUCACION Y SEGURIDAD VIAL —FONDATT-.

Referencia: ACCION DE REPARACION DIRECTA (CCA)

Tema: Legitimacion en la causa.
Subtema 1. Falta de legitimacion en la causa por activa.
Subtema 2. Falta de legitimacion en la causa por pasiva.

Sentencia: Confirma.

La Sala resuelve el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra la
sentencia del Tribunal Administrativo de Cundinamarca de cinco (5) de noviembre de
dos mil nueve (2009), en el que declaré probada la falta de legitimacién tanto activa,
como pasiva.

|. SINTESIS DEL CASO

La Ley 762 de 2002 cred el sistema integrado de informacién sobre las multas y
sanciones por infracciones de transito (“SIMIT”), y autorizé a la Federaciéon de
Municipios (“la Federacidén”) para que se hiciera cargo de su implementacion y
actualizacion a nivel nacional, “por lo cual percibira el 10% por la administracion del



sistema cuando se cancele el valor adeudado” (art. 10). Mediante contrato de
concesion, la Union Temporal SIMIT Distrito Capital (“UT Simit DC”) quedd a cargo del
desarrollo, puesta en funcionamiento, actualizacion y operacién del SIMIT en el Distrito
Capital de Bogota. Desde la entrada en vigor de la Ley 769 de 2002, el Distrito Capital
no ha transferido a la Federacion Colombiana de Municipios el 10% del dinero
recaudado por concepto de multas e infracciones de transito, que dicho ente territorial
cobro directamente. La UT Simit DC pretende que el Distrito Capital trasfiera ese 10%,
a lo que el segundo se opone, argumentando que Unicamente esta obligada a transferir
el 10% de las sumas cobradas a través del SIMIT. El a quo declar6 probada la falta de
legitimacioén en la causa por activa y por pasiva.

[I. ANTECEDENTES:

2.1. La demanda.

El 11 de enero de 2007, la Unién Temporal SIMIT Distrito Capital (“UT Simit DC”)
formulé accién de reparacion directa, con la pretension de que se declare la
responsabilidad administrativa del Distrito Capital —a través de sus Secretaras de
Movilidad, de Hacienda y el FONDATT- (“Distrito Capital’) por la omision de la
transferencia del diez por ciento (10%) del recaudo de multas y sanciones por
infracciones de transito, “[...] sea directa y localmente o sea a través o con la mediacion
del SIMIT o de la Federacion Colombiana de Municipios”.

La UT Simit DC suplica asimismo que se declare que, del articulo 10 de la Ley 769 de
2002 se deriva la obligacion del Distrito Capital de tomar como base para calcular el
10% que le corresponde, “[...] no solo los valores que provengan de Resoluciones de
multa o sancidon debidamente notificada y ejecutoriadas [sic] sino aquellos que
provengan de los infractores que pagan voluntariamente el valor propuesto por la
infraccibn o multa de transito, [...] en el entendido que con el pago esos infractores
estan reconociendo la comisibn de la conducta sancionada, y no haciendo una
donacion al distrito”.

También solicita la demandante que se declare que: (i) la UT Simit DC es la
concesionaria total de la Federacion Colombiana de Municipios (“la Federacion”) para
operar el sistema integrado de informacion sobre las multas y sanciones por
infracciones de transito (“SIMIT”) en el Distrito Capital de Bogoté; (ii) por virtud del
contrato de concesion 041 de 9 de septiembre de 2003 (“contrato de concesion 0417), la
UT Simit DC tiene el derecho a recibir las sumas que transfiera el Distrito Capital la
sumas de dinero previstas en el articulo 10 de la Ley 769 de 2002, y de transferir el
3,05% a la Federacion, constituir un fondo de cobertura bajo su administracion
equivalente al 1% y dejar para su operacion el 5,95%; (iii) el Distrito Capital omitio el
cumplimiento de las obligaciones que le impuso la Ley 769 de 2002; (iv) dichas
omisiones le causaron a la UT Simit DC un perjuicio de veintisiete mil cuatrocientos



ochenta y cinco millones setenta mil cuatrocientos cuarenta y dos pesos con treinta y
seis centavos ($27.485'970.442,36) correspondientes al 10% de los recaudos efectivos
por concepto de multas, sanciones y pagos voluntarios de comparendos, entre el dos
mil tres (2003) y septiembre de dos mil seis (2006).

Como consecuencia de las anteriores declaraciones, la UT Simit DC pretende que se
condene al Distrito Capital a pagar: (i) veintisiete mil cuatrocientos ochenta y cinco
millones setenta mil cuatrocientos cuarenta y dos pesos con treinta y seis centavos
($27.485'970.442,36), por concepto de dafio emergente; y, (ii) la cantidad que resulte
de liquidar el diez por ciento (10%) de los valores recaudados por el Distrito Capital
desde el primero (1°) de octubre de dos mil seis (2006), hasta la fecha de notificacion
de la demanda; vy (iii) el pago del 10% del recaudo efectivo de multas.

En subsidio de las anteriores pretensiones de condena, la UT Simit DC pide que, como
consecuencia de las declaraciones deprecadas, se condene a la accionada a pagar: (i)
dieciséis mil trescientos cincuenta y cuatro millones ciento cincuenta y dos mil
cuatrocientos trece pesos con veintiln centavos ($16.354°152.413,21), equivalentes al
5,95% de los dineros recaudados por el distrito capital, entre el nueve (9) de septiembre
de dos mil tres (2003) y el treinta (30) de septiembre de dos mil seis (2006), que no
fueron pagados a la Federacion Colombiana de Municipios (ii) dos mil setecientos
cuarenta y ocho millones quinientos noventa y siete mil cuarenta y cuatro pesos con
veinticuatro centavos ($2.748'59.044,24), correspondientes al 1% de las sumas
recaudadas por el Distrito Capital, para reconstituir el fondo de cobertera; vy, (iii) la
cantidad que resulte de liquidar el 5,95% mas el 1% de los valores recaudados por el
Distrito Capital entre el primero (1°) de octubre de dos mil seis (2006) y el dia de
notificacion de la demanda.

Como fundamento de las anteriores pretensiones, la UT Simit DC aduce que:

(1) Se presentdé un hecho dafioso, que consistid en la exclusion, por parte del
Distrito Capital, del 10% de los recaudos efectuados en Bogota de las cantidades
que debia transferir a la Federaciéon Colombiana de Municipios, con sujecion a
los articulos 10, 11y 160 de la Ley 769 de 2002.

(2) Este hecho —afirma— le ocasion6 un dafo antijuridico, ya que tuvo que ejecutar
el contrato de concesion 041, “[...] sin recibir los ingresos necesarios Yy
legalmente obligatorios que le hayan permitido recuperar su inversion, atender a
los gastos de operacion y derivar las ganancias que su participacion en el
proceso les hubiera generado”.

(3) Existe un nexo causal entre el mencionado hecho dafioso y el dafio antijuridico,
debido a que —segun la demandante— las transferencias del Distrito Capital
representan la unica fuente “[...] para pagar la inversion, el funcionamiento y las



utilidades de quienes operan el SIMIT en el Distrito Capital de Bogota [...]"; v,
afiade, como consecuencia del incumplimiento por parte del Distrito Capital, los
integrantes de la UT Simit DC “[...] han dejado de recibir la remuneracion
correspondiente al contrato 041 de concesion celebrado con la Federacion
Colombiana de Municipios”.

2.2. Tramite procesal relevante.

Habiéndose admitido el escrito introductorio?, el Distrito Capital presentd contestacion
de la demanda? en la que se opuso a todas las pretensiones. El demandado alegé que:

0] La legitimada para solicitar la transferencia del 10% a la que alude la
demandada es la Federaciéon Colombiana de Municipios, conforme al
articulo 10 de la Ley 769 de 2002, la cual no es parte del proceso.

(i) El demandante pretende que, a través de un procedimiento de reparacion
directa, se le reconozcan derechos derivados del contrato de concesion
041, lo cual es ajeno a dicho medio de control, asi como a la demandada,
la cual no es parte de dicho contrato.

(i)  Los términos en los que el contrato de concesion 041 se haya suscrito y
las expectativas de ingreso que de este se hayan creado no son
endilgables al Distrito Capital, mas aun cuando estas supondrian un
enriquecimiento sin justa causa a favor de la UT Simit DC.

(iv)  El Distrito Capital no habia incumplido obligacién alguna, ya que la
Federacion Colombiana de Municipios retuvo directamente el 10% de los
recaudos efectuados por concepto de multas, y el demandante solicita un
porcentaje de lo recaudado directamente por el Distrito Capital, sin la
intervencién de la Federacion ni, menos aun, de la UT Simit DC, por tanto
—afirma— “no existe ningun fundamento legal para que el Distrito deba
transferir el 10%”.

(v) No se present6 asi un dafio antijuridico, ya que las sumas pretendidas
fueron recaudadas sin la intervencion de la UT Simit DC.

(viy  Conforme los articulos 10 y 11 de la Ley 769 de 2002, realizado por la
Corte Constitucional®, se debe transferir el 10% de lo recaudado por
sanciones de transito como contraprestaciéon de la administracion del
SIMIT, pero esto no se excluye la facultad realizar dicho cobro
directamente por las entidades territoriales.

(vii) Los conceptos de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado no resuelven un litigio, ni son fuente de obligatorios, lo que se
confrma con el pronunciamiento del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca y el Consejo de Estado al denegar por improcedente la

1 Auto de 12 de abril 2007. Folio71 del cuaderno 1.
2 Folios 75 a 107 del cuaderno 1.
3 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-385 de 2003, aptados. 3.10 y 3.11.



(viii)

(ix)

accion de cumplimiento nimero 2005-0093, presentada por la Federacion
Colombiana de Municipios.

El actor no explico cual es la relacion causal entre el mencionado hecho
dafoso y el dafio antijuridico “simplemente se limita a indicar que ha
dejado de percibir la remuneracion correspondiente al contrato de
concesion No. 041 del 9 de septiembre de 2003 [...]".

El actor no determin6 en forma clara cual fue la falla del servicio, y este
punto fue, en todo caso, definido en sentencias ejecutoriadas y cumplidas
por el Distrito.

Adicionalmente, en la contestaciéon de la demanda el Distrito Capital formulo
excepciones de:

(i)
(ii)

(iif)
(iv)

(v)

Falta de legitimacion en la causa por activa, con base en los argumentos
expuestos anteriormente.

Agotamiento de jurisdiccion y cosa juzgada, porque la Federacion
Colombiana de Municipios presentd accién de cumplimiento sobre este
tema, que culmind con un fallo de esta Corporacion en el cual se rechaz6
la accion por improcedente. En esta oportunidad acude como actora la UT
Simit DC, pero el fallo estimatorio favoreceria también a la Federacion.
Caducidad parcial de la accién, ya que la Ley 769 de 2002 entré en vigor
en dicho afo.

Indebida acumulacion de pretensiones, debido a que en la demanda se
incluyeron declaraciones relativas al cumplimiento del contrato de
concesion 041 de 9 de septiembre de 2003.

Inepta demanda por indebida formulacién de la accién, en atencion a que
el Secretario de Transito y Transporte de Bogota se pronuncié mediante
acto administrativo sobre la peticion de transferir los recursos fijados en el
articulo 10 de la ley 769 de 2002. Por tanto, la accién procedente seria la
de nulidad y restablecimiento del derecho.

UT Simit DC present0 escrito en el que se opuso a las excepciones planteadas por la
demandada y solicit6 pruebas adicionales®.

Mediante auto de 28 de julio de 2008%, el Tribunal decreté algunas pruebas, y oficié a la
parte actora para que aclarara la utilidad y pertinencia de las providencias de esta
Corporacion y de la Corte Constitucional, cuya copia auténtica ésta habia solicitado®. La
demandante respondié a esta solicitud en escrito presentado el 11 de julio de 2007, al
cual adjunté copia simple de las providencias pedidas’.

4 Folios 110 a 122 del cuaderno 1.

5 Notificado por estado el 4 de julio de 2007. Folio 126 del cuaderno 1.

6 Folios 124 a 127 del cuaderno 1.

7 Folios 129 a 133 del cuaderno 1.



La parte accionada present6 objecion al dictamen por error grave®, a lo cual dio
respuesta la parte actora®. El a quo, teniendo en cuenta que no se habia solicitado
pruebas como apoyo de la objecion, resolvié que esta se decidiria en la sentencia®.
Tras ello, el Distrito Capital pidié aclaracion del dictamen®,

Tras haberse cerrado el periodo de pruebas, el 17 de marzo de 2009 la UT Simit DC
solicité que fueran tenidas como pruebas tres (3) comunicaciones de la Contraloria
General de la Republica y de la Contraloria General de Bogoté, de marzo y diciembre
de 2008, y enero de 2009, que no habian podido ser aportadas previamente'?. Al
Tribunal puso el expediente a disposicion de las partes, para que se pronunciaran sobre
las pruebas practicadas Unicamente durante el periodo de pruebas y negé la anterior
solicitud de la actora®3.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca corrié traslado a las partes para alegar de
conclusiéon'4, oportunidad que fue aprovechada por el Distrito Capital, el cual
present6 escrito!® en el que reiterd las excepciones previas alegadas en la contestacion
de la demanda. Adicionalmente, la demandada puso de presente que el Juzgado 35
Administrativo del Circuito Judicial de Bogota profiri6 sentencia de 19 de diciembre de
2008, que fue confirmada en segunda instancia por la sentencia de 30 de abril de 2009
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca'®, ordenando al Distrito Capital:

“[...] de [sic] estricto cumplimiento al mandato contenido en los articulos 10 y 11
de la Ley 769 de 2002 transfiriendo a favor de la Federacion Colombiana de
Municipios ‘FCM’ la totalidad del 10% (diez por ciento) de todos los dineros
recaudados desde el siete (7) de agosto de dos mil dos hasta la fecha quede
ejecutoriada esta sentencia; dineros que deberan ser transferidos indexados vy
actualizados teniendo en cuenta el interés corriente que existia al momento en
gue se causo la obligacién a favor de la Federacion Colombiana de Municipios”.

8 Folios 409 y 410 del cuaderno 1.

9 Folios 443 a 447 del cuaderno 1.

10 Auto de 5 de marzo de 2009. Folio 449 del cuaderno 1.
11 Folio 451 del cuaderno 1.

12 Folios 452 a 454 del cuaderno 1.

13 Folios 467 y 468 del cuaderno 1.

14 Auto de 14 de agosto de 2009. Folio 471 del cuaderno 1.
15 Folios 472 a 476 del cuaderno 1.

16 Proceso de Accién Popular con radicado nimero 2007-33.



La demandada aportd copia simple de las anteriores providencias, las cuales, afirma, se
encontraban en espera de aclaracion y adicion, por solicitud del Distrito Capital.
Adicionalmente, solicito copia auténtica del fallo de segunda instancia.

La demandante presentd alegatos de conclusion?’ en los que puso de presente que
el sub-lite correspondia a un asunto de reparacion directa, debido a que se habia
presentado una falla del servicio, que consistia en el incumplimiento, por la demandada,
de las obligaciones que le impone la Ley 769 de 2002 en materia de actualizacion y
mantenimiento del SIMIT, lo cual la obliga a indemnizar los dafios ocasionados por ese
incumplimiento. En este caso —aduce— la UT Simit DC participé en la implementacion y
actualizacion del SIMIT, pero no recibi6 los ingresos que le correspondian, de acuerdo
con el contrato de concesion 041. Con ello —alega— se le ocasion6 a la actora un
perjuicio derivado del incumplimiento de las obligaciones de la accionada, ya que tuvo
que atender los gastos de implementacion y operacion del SIMIT con sus propios
recursos.

UT Simit DC cité ademas, en esta oportunidad, algunos apartados de la sentencia de 30
de abril de 2009 del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, asi como de la sentencia
del Juzgado 35 Administrativo de Bogota, y manifestd que, si bien esta ultima habia
sido confirmada por la primera, “[...] aun no ha adquirido firmeza por estar pendiente la
aclaracion de la providencia confirmatoria solicitada por el Distrito, que sin embargo no
puede modificar el sentido del fallo”.

Con respecto a las excepciones de agotamiento de jurisdiccion y cosa juzgada,
argumento la demandante que la accion de cumplimiento tenia un objeto y causa
diferentes, ya que con aquella se buscaba que se obligara al Distrito Capital a cumplir la
ley, mientras que con esta se pretende una reparacion. Afadié que no se presentaba
una identidad de las partes, por el hecho de que una decision favorable en este asunto
pudiera beneficiar a la Federacion Colombiana de Municipios.

Por lo demas, la actora reiter6 lo argumentado en las anteriores actuaciones.

El Ministerio Publico present6 concepto® en el que afirmé que el articulo 10 de la Ley
769 de 2002 estableci6 una obligacion de pago entre los municipios del pais y la
Federacion Colombiana de Municipios, destinada a articular un sistema de informacion
integrado de multas de infracciones, para su verificacion y consulta “en tiempo real”.
Transferir esta facultad —asevera— traeria consigo la subdelegacion total de la funcién
de la Federacion y, con ello, la frustracién de la voluntad del legislador, ademas de una
distorsién del sentido de la ley. No se encuentra acreditado asi el interés directo para

17 Folios 590 a 620 del cuaderno 1.
18 Folios 724 a 767 del cuaderno 1.



actuar que exige el articulo 86 del Codigo Contencioso Administrativo, por lo que —
sostiene— la UT Simit DC tampoco se encuentra legitimada en la causa por activa.

La Procuraduria General de la Nacion manifestdé, ademas, que la reparacién de
perjuicios causados con la celebracion de un negocio juridico no puede exigirse a través
de la accion de reparacion directa. El interés de la demandante —aduce— se deriva de
las expectativas de ganancia y el ejercicio de unas funciones que se derivan, tanto el
uno como el otro, de un negocio juridico. En consecuencia, considera que la accion
pertinente era la de controversias contractuales.

La accidon de controversias contractuales debio, en cualquier caso, haberse incoado
frente al contratante, por virtud del principio res inter alios acta, con sujecion al cual no
puede exigirse el cumplimiento de un contrato a quien no tuvo injerencia en su
celebracion, afirma el Ministerio Publico. Sin embargo -afiade-— la Federacion
Colombiana de Municipios no se hizo parte en este proceso, ni coadyuvo a la demanda,
ni tuvo oportunidad de oponerse a las pretensiones. Un pronunciamiento sobre este
aspecto —afirma— violaria consecuentemente el derecho al debido proceso de la
Federacion.

2.3. Sentencia apelada.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca profirié fallo de primera instancia el cinco
(5) de noviembre de dos mil nueve (2009), en el que declar6 probada la falta de
legitimacion para la causa, tanto activa, como pasiva®®.

En primer lugar, argumento6 el a quo que, conforme al articulo 10 de la Ley 769 de 2002,
las obligaciones legales cuya declaracion pretende que se declare la UT Simit DC se
establecen en favor de la Federacion Colombiana de Municipios. Y, al ser la Federacion
una persona juridica autbnoma, —asevera— la demandante no se encuentra legitimada
por activa.

Afadié el Tribunal, que el contrato de concesion 041 de 2003 no cede, por si solo, la
titularidad de los derechos que le Ley 769 de 2002 puso en cabeza de la Federacién
Colombiana de Municipios. Dicho contrato unicamente faculté a la UT Simit DC “[...] a
gque una vez recaudado el dinero por su administracion retenga el porcentaje
establecido en el clausulado del contrato”. Tanto es asi —afirma— que en el caso
hipotético en el que se dictara sentencia condenatoria, la Unica que podria hacer
efectiva la condena, reclamando el 10% de lo recaudado por infracciones de transito,
seria la Federacién Colombiana de Municipios.

19 Folios 769 a 779 del cuaderno principal.



Por altimo, el fallador de primera instancia declaré de oficio la falta de legitimacién en la
causa por pasiva, debido a que “[...] la parte actora pretende legitimarse basada en una
relacion contractual, de la cual no hace parte ninguna de las entidades accionadas, es
decir, en caso de observarse algun tipo de omision o incumplimiento, al no ser extremo
contractual las accionadas de manera alguna podria endilgarse algun tipo de
responsabilidad”.

2.4. Tramite de segunda instancia.

La UT Simit DC instauré recurso de apelacion?®, mediante escrito en el que formuld
los siguientes cargos contra la sentencia de primera instancia:

(1) Que en la demanda se busco una reparacion directa. Por ende, debe
identificarse el dafio antijuridico, para que la administracién lo repare. La
titularidad de derechos es una cuestion externa al dafio —arguye— “[...] al punto
gue aun el comportamiento justo de la administracién impone su indemnizacion”.
El andlisis de la legitimacion debié asi centrarse en la existencia real del dafio
antijuridico y el comportamiento omisivo de la Administracion, “[...] no en el
simple e inadecuado analisis del contrato de concesiébn que acompafid la
demanda”. En este caso —agrega— el dafio fue ocasionado por la parte
demandada, ya que fue esta la que omiti6 transferir los recursos asignados por la

ley.

(2) La parte demandada omiti6 transferir el 10% del total recaudado por multas de
transito, lo que constituye una falla del servicio. La implementacion y
mantenimiento del SIMIT le fue asignada a la Federacién Colombiana de
Municipios, con los recursos necesarios para su operacion, que corresponden al
10% de lo recaudado por multas de transito, la cual, a su vez, concesioné la
totalidad de la operacion del SIMIT en el Distrito Capital de Bogota a la UT Simit
DC, en los términos establecidos en la ley. Por tanto —afirma— dicha unién
temporal tiene derecho a recibir la contraprestacion por la implementacion y
operacion del SIMIT.

Tras la admision del recurso de apelacion?!, la UT Simit DC formulé alegatos de
segunda instancia??. En esta oportunidad, la recurrente reiteré que el punto central de

20 Folios 781 a 787 del cuaderno principal.
21 Auto de siete (7) de mayo de dos mil diez (2010). Folio 794 del cuaderno principal.

22 Folios 765 a 799 del cuaderno principal.



la litis consiste en un incumplimiento de la ley por el Distrito Capital, sobre lo cual no se
pronuncié el a quo. En ello incidi6 en el escrito presentado el 30 de junio de 201023,

El Distrito Capital alegd de conclusién, a través de escrito®* en el que secundé el
fallo de primera instancia, asi como el concepto rendido por el Ministerio Publico en
primera instancia, y reiterd lo argumentado en sus anteriores actuaciones.

El Ministerio Publico guardd silencio.

[ll. CONSIDERACIONES:

3.1. Presupuestos de la sentencia de mérito.

3.1.1. Competencia.

Conforme al articulo 129 del Codigo Contencioso Administrativo (“CCA”)?°, la Sala es
competente para conocer del asunto, por virtud del recurso de apelacion interpuesto
por la parte demandante, en un proceso con vocacion de segunda instancia, dado que
la cuantia de la demanda supera la exigida por el articulo 132.6 del CCA?%%-?7, en
concordancia con el articulo 20.1 del Cédigo de Procedimiento Civil (“CPC”)%.

23 Folios 831 a 849 del cuaderno principal.
24 Folios 810 a 830 del cuaderno principal.

25 CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Articulo 129. Modificado por el articulo 2 del Decreto
Nacional 597 de 1988, modificado por el articulo 38 de la Ley 446 de 1998. “El Consejo de Estado, en
Sala de lo Contencioso Administrativo conocerd en segunda instancia de las apelaciones de las
sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y de las apelaciones de autos
susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el
de apelacién o se conceda en un efecto distinto del que corresponda, o no se conceda el extraordinario
de revision”.

26 CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Articulo 132. Modificado por el articulo 2 del Decreto
Nacional 597 de 1988, modificado por el articulo 40 de la Ley 446 de 1998. “Los tribunales
administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos: [...] 6. [Modificado por el
articulo 1 del Decreto 2269 de 1987]. De los de reparacion directa cuando la cuantia exceda de
quinientos (500) salarios minimos legales mensuales”.

27 El monto de la mayor pretensién (art. 20.1, CPC) es de veintisiete mil cuatrocientos ochenta y cinco
millones novecientos setenta mil cuatrocientos cuarenta y dos esos con treinta pesos y seis céntimos
($27.485'970.442,36) y el monto total de 500 salarios minimos legales mensuales vigentes a la fecha de
la presentacion de la demanda era doscientos cuatro millones de pesos ($204'000.000).

28 CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL. Articulo 20. “Determinacién de la cuantia. La cuantia se
determinara asi: [...] 1. Por el valor de las pretensiones al tiempo de la demanda, sin tomar en cuenta los
frutos, intereses, multas o perjuicios reclamados como accesorios, que se causen con posterioridad a la
presentacion de aquélla”.



3.1.2. Vigencia de la accion.

La accion de reparacion directa incoada por la UT Simit DC (art. 86, CCA) tiene una
vigencia de “[...] dos (2) afios, contados a partir del dia siguiente del acaecimiento del
hecho, omisidn u operacién administrativa o de ocurrida la ocupacion temporal o
permanente del inmueble de propiedad ajena por causa de trabajo publico o por
cualquiera otra causa” (art. 136.8. CCA). No obstante, el momento en el que se
manifiesta el dafio puede ser incierto en algunos casos. Esto ha originado la distincion
entre dafio instantaneo y dafio continuado que ha sido definida en los siguientes
términos:

«[...] la doctrina ha diferenciado entre (1) dafio instantdneo o inmediato; y (2)
dafio continuado o de tracto sucesivo; por el primero se entiende entonces, aquél
gue resulta susceptible de identificarse en un momento preciso de tiempo, y que
si bien, produce perjuicios que se pueden proyectar hacia el futuro, él como tal,
existe Unicamente en el momento en que se produce. A titulo de ejemplo puede
citarse la muerte que se le causa a un ser humano, con ocasion de un
comportamiento administrativo™®.

‘En este tipo de dafio, vale la pena observar que, sus victimas pueden constatar
su existencia desde el momento mismo en que éste ocurre, como por ejemplo
cuando estaban presentes en la muerte de su ser querido; pero también puede
acontecer, que ellas se den cuenta de éste, luego de transcurrido algun tiempo,
como cuando los familiares encuentran muerto a su ser querido, luego de una
larga agonia en que se pensaba que éste estaba tan solo desaparecido; en esta
sequnda_hipoétesis, resultaria_impropio contabilizar el término _de la caducidad
desde el momento en que se causo el dafio (la muerte en el ejemplo traido), toda
vez que las victimas no sabian de ello, y mas bien, como lo ha entendido la
jurisprudencia de esta Corporacién, debe hacerse desde el momento en que se
tuvo conocimiento del mismo 0.

“En lo que respecta, al (2) dafio continuado o de tracto sucesivo, se entiende
por él, aquél que se prolonga en el tiempo, sea de manera continua o

29« CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccién
A. Sentencia del diez (10) de diciembre de dos mil catorce (2014). Rad: 76001-23-33-000-2014-
00387-01(52034)».

30« RICARDO DE ANGEL YAGUEZ al respecto sefiala: “El plazo (de la caducidad) afiade el articulo 1968
(del Codigo Civil espariol), se computa “desde que lo supo el agraviado”. Debe entenderse: Desde que la
victima conoci6 la existencia del dafio y estuvo en condiciones de ejercitar la accion.”. Tratado de
Responsabilidad Civil. Madrid, Civitas y Universidad de Deusto, 1993. p. 943. Esta Seccion de lo
contencioso administrativo del CONSEJO DE ESTADO, en mudltiples oportunidades, ha sefialado la
importancia en muchos casos, de identificar, antes que el momento en que el dafio se caus6, el momento
en que se tuvo noticia del mismo; a titulo de ejemplo se puede referir el siguiente pronunciamiento: Sala
de lo contencioso administrativo. Seccion tercera. Sentencia de 10 de noviembre de 2000. Expediente
No. 18805. y en época mas reciente: Auto de 19 de julio de 2007. Expediente 31.135».



intermitente. Se insiste, la prolongacién en el tiempo no se predica de los efectos
de éste o si se quiere de los perjuicios causados, sino del dafio como tal. La
doctrina lo ejemplifica cominmente en relacién con conductas omisivas
(énfasis afiadido)®.

En el presente asunto, la UT Simit DC alega que el hecho que ocasion6 el dafio
consistié en la omision de la transferencia a la Federacion Colombiana de Municipios
del 10% de los recursos recaudados por infracciones de transito en el Distrito Capital,
como lo ordena el articulo 10 de la Ley 769 de 2002. Esta omisién —afirma— se prolong6
desde el 13 de diciembre de 2002, hasta el 19 de diciembre de 2006, dia en el cual fue
presentado el libelo introductorio®. La entidad demandada, por su parte, afirma que no
tenia la obligacion transferir tales sumas, en razén a que “[...] se trata de recaudos que
hace directamente el Distrito Capital de Bogota [sic], sin mediar la Intervencion [sic] de
la Federacion Colombiana de Municipios, a través del SIMIT y por consiguiente, no
existe ningun fundamento legal para que el Distrito deba transferir el porcentaje del
109%"34,

La Sala observa que, en este orden de ideas, el en el sub-lite no se discute el hecho de
que las sumas referidas no hubieran sido trasferidas, sino que esta omision sea
considerada, o no, un incumpliendo de la obligacion establecida en el articulo 10 de la
Ley 769 de 2002.

Al discutirse asi, en el asunto de autos, una omision que se prolongé en el tiempo de
forma continua e ininterrumpida, la Sala considera que el dafio que se discute en el sub
judice es de tracto sucesivo o continuado. Este se prolong6é hasta el momento de la
presentacion de la demanda. Por consiguiente, la accion de reparacién directa
incoada se encontraba vigente en el momento en el que fue presentada la
demanda.

3.1.3. Legitimacion en la causa.

31« El ya citado autor RICARDO DE ANGEL YAGUEZ distingue los dafios duraderos de los continuados,
entendiendo por los primeros, no en estricto sentido “dafios” sino efectos de estos que se extienden en el
tiempo, mientras que refiere a los segundos como los ocurridos con ocasiébn de una “conducta
normalmente omisiva — que comienza y permanece, produciendo dafios continuados a lo largo de toda su
duracién” como se observa, en esta conceptualizacién de dafio, se confunde a éste entendido como
circunstancia material, con la conducta que lo produce, aspectos estos diferenciados, como se dijo, por el
derecho positivo colombiano, con ocasion de lo previsto en el articulo 47 de la Ley 472 de 1998».

82 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Sentencia del 18 de
octubre de 2007, radicacion ndmero 25000-23-27-000-2001-00029-01(AG). Reiterado en: Sentencia del
18 de marzo de 2010, radicacion no. 25000-23-25-000-2001-09005-01(AG).

33 Folio 9 del cuaderno 1.

34 Folio 79 del cuaderno 1.



Como ha quedado visto, la parte recurrente protesta en su escrito de impugnacion que
la sentencia de primera instancia no hubiera analizado el dafio antijuridico.

Para esta Sala, el proceder reprochado fue, sin embargo, adecuado a la normativa
aplicable, pues, dado que el a quo no encontré6 probada la legitimacion por pasiva,
resultaba inoficioso que se adentrara en el estudio del dafio, como parte que es, del
fondo del asunto.

Por tanto, procede esta instancia a verificar si hubo en el presente asunto legitimacion
para la causa, no solo por pasiva, sino por activa, antes de adentrarse, si a ello hubiere
lugar, en el estudio del fondo del asunto.

El auto de unificacion de 25 de junio de 2013 de la Sala Plena de la Seccion Tercera de
esta Corporacion®®, precisé que:

“La legitimacion en la causa esta directamente relacionada con el objeto de la
litis, es decir, se trata de un elemento sustancial vinculado con la pretension, en
ese sentido, no constituye un presupuesto procesal, como si lo es la legitimacion
para el proceso; por el contrario, la legitimacién en la causa ha sido entendida
como un presupuesto para la sentencia de fondo, en otras palabras, es un
requisito para gue exista un pronunciamiento de mérito sobre la relacién juridico -
sustancial que es materia de juzgamiento” (subrayado afiadido).

Dicha relacién con el objeto de la litis hace referencia, en primer lugar, a “la posibilidad
de que la persona formule o contradiga las pretensiones de la demanda, por ser el
sujeto activo o pasivo con interés en la relacién juridica sustancial debatida en el
proceso™®. La doctrina, por su parte, ha precisado al respecto, que:

“‘En procesos civiles, laborales y contencioso-administrativos, esa condicion o
cualidad que constituye la legitimacion en la causa, se refiere a la relacion
sustancial que se pretende que existe entre las partes del proceso y el interés
sustancial en litigio o que es objeto de la decision reclamada. [...]

Creemos que se precisa mejor la naturaleza de esa condicion o calidad o
idoneidad, asi: en los procesos contenciosos, la legitimacion en la causa
consiste, respecto del demandante, en ser la persona que de conformidad con la
ley sustancial esta legitimada para que por sentencia de fondo o mérito se
resuelva si existe o no la relacién juridica sustancial pretendia en la demanda, y

35 Radicacion nimero: 25000-23-26-000-1997-05033-01(20420).
36 |bid.



respecto del demandado en ser la persona que conforme a la ley sustancial esta
legitimada para discutir u oponerse a dicha pretension del demandante [...]"%.

Esta posicion se contrapone a la de otro sector de la doctrina, dentro de los que figuran
CALAMANDREI, KisH y COUTURE, el cual afirma que la legitimacion en la causa se
identifica plenamente con la titularidad del derecho o la relacién juridica material objeto
del proceso®. En cualquier caso, como explican QUINTERO Y PRIETO:

“‘Nadie puede, en nombre propio, pretender o ser demandado o contradecir en
proceso, resistir a una pretension, sino por una relacion, de la cual se atribuya, o
se le atribuya a él la subjetividad activa o pasiva. Esta es la regla que conviene a
la legitimacion ordinaria. Pretender o ser demandado a contradecir en proceso,
es terminologia que inconfundiblemente alude a la subjetividad de la relaciéon
procesal: ser parte en sentido formal, entonces, llegar al proceso en cualquiera
de las dos opciones posibles, como demandante o como demandado. La otra
nocién corresponde a la nocion de la subjetividad de la relacion sustancial que
subyazca en el proceso, a la titularidad del derecho discutido, a la titularidad de
la relacién sustancial. Son dos titularidades con autonomia l6gica, aun cuando la
regla de la legitimacion, la legitimacion normal, envuelva la coincidencia afirmada
de las dos titularidades en el mismo sujeto que llega al proceso como
demandante y como llamado a resistir la pretensiéon” (subrayado afiadido)3°.

Asi las cosas, la Sala partira del supuesto de la relacidn que existe entre la legitimacién
en la causa y el objeto de la litis, es decir, la relacion juridica sustancial que se discute o
pretende en el proceso. Es la ley sustancial la que define si los sujetos que acuden al
proceso estan legitimados para obtener una decision de fondo y, cuando esto no
suceda, no podra proferir el juzgador un pronunciamiento de mérito sobre la relacion
juridico-sustancial que es materia de juzgamiento.

En el presente asunto, la demandante formul6 un grupo de pretensiones declarativas,
gue va seguido de dos grupos de pretensiones condenatorias, unas como principales y
otras como subsidiarias. El supuesto de tales pretensiones reside en la declaracion, a
términos del articulo 10 de la Ley 760 de 2005, de la obligacion que pesa sobre el
Distrito Capital, de transferir a la Federacion Colombiana de Municipios el 10% de la
totalidad de los recaudos que efectie por infracciones y multas de transito; tanto como

37 DEVIS ECHANDIA, Hernando. Compendio de Derecho Procesal, Tomo |, 92 edicion, Editorial ABC,
Bogota, 1983, pp. 247 y 248. En sentido similar: RAMIREZ ARCILA, CARLOS. Derecho Procesal: Teoria
de la accion, legitimacién, pretension procesal, acumulaciones, Ediciones Libreria del Profesional,
Bogot4, 2001, pp. 207 a 225.

38 DEVIS ECHANDIA, Hernando. Compendio de Derecho Procesal, Tomo |, 92 edicion, Editorial ABC,
Bogotd, 1983, p. 241.

39 QUINTERO, Beatriz, y PRIETO, Eugenio. Teoria General del Proceso, 32 Edicion, Temis, Bogota,
2000, p. 371.



en el reconocimiento expreso del derecho que por virtud del contrato de concesion 041,
tiene la UT Simit DC, de recibir las anteriores sumas. Como consecuencia de lo
anterior, la actora pretende que se condene al Distrito a pagarle, a titulo de
resarcimiento del dafio determinado por la omision del cumplimiento de la primera
obligacion para satisfaccion del segundo derecho, el 10% del total recaudado por
infracciones o que, en subsidio, se condene a la accionada a pagar el 6,95% de los
recaudado, destinado a cubrir los gastos de la operacion del SIMIT y a la constitucion
de un fondo de cobertura, conforme a lo pactado en el contrato de concesion 041.

Vemos pues que las pretensiones declarativas, a partir de las cuales se estructuran las
de condena, han sido fundamentadas por la demandante, por un lado, en un reproche
por causa de negligencia en la observancia de los deberes legales que el Distrito
Capital tenia con la Federacion Colombiana de Municipios y, por el otro, en las
consecuencias que la anterior situacion tendria en la ejecucion del contrato de
concesion 041. Forzoso resulta asi concluir que las relaciones juridicas que subyacen a
las pretensiones declarativas de la demanda tienen un origen y una naturaleza diversos.

Ahora bien, el articulo 10 de la Ley 769 de 2002, en el que se fundamentan las primeras
pretensiones declarativas de la demanda, establece que:

“Con el propésito de contribuir al mejoramiento de los ingresos de los municipios,
se autoriza a la Federacién Colombiana de Municipios para implementar y
mantener actualizado a nivel nacional, un sistema integrado de informacion sobre
las multas y sanciones por infracciones de transito (SIMIT), por lo cual percibird
el 10% por la administracion del sistema cuando se cancele el valor adeudado.
En ningln caso podra ser inferior a medio salario minimo diario legal vigente.

PARAGRAFO. En todas las dependencias de los organismos de transito y
transportes de las entidades territoriales existirA una sede del SIMIT o en
aquellas donde la Federacion lo considere necesario, con el fin de obtener la
informacion para el consolidado nacional y para garantizar que no se efectlie
ningun trdmite de los que son competencia de los organismos de transito en
donde se encuentre involucrado el infractor en cualquier calidad, si éste no se
encuentra a paz y salvo” (subrayado fuera del texto).

La Corte Constitucional declaré la exequibilidad del anterior articulo, mediante sentencia
C-285 de 2003, en la que sefalé que el legislador, conforme a lo dispuesto en el
articulo 210 de la Constitucion Politica, autorizd6 a la Federacion Colombiana de
Municipios para implementar y mantener actualizado el SIMIT a nivel nacional. El
articulo 209 de la Carta y el articulo 95 de la Ley 489 de 1998 permiten ademas que las
entidades publicas se asocien entre si, con el propdésito de cooperar en el cumplimiento
de funciones administrativas o de prestar conjuntamente servicios a su cargo, Como
sucede con la implementacion y mantenimiento del SIMIT, afirma la Corte. En ello —



asevera— la Federacion esta sometida a un régimen de Derecho publico. En atencion a
lo anterior, la sentencia C-285 de 2003 concluyo:

«No encuentra asi la Corte que resulte contrario a la Constitucion que el
legislador autorice a la Federacion Colombiana de Municipios para implementar y
mantener actualizado a nivel nacional el sistema integrado de informacién sobre
multas y sanciones por infracciones de transito, asi como tampoco resulta
contrario a la Carta Politica que para ese propésito especifico se asigne a la
entidad mencionada el 10% proveniente de dichos recursos para ‘la
administracion del sistema cuando se cancele el valor adeudado”, sin que pueda
ser inferior “a medio salario minimo diario legal vigente”, pues, como salta a la
vista, el cumplimiento de la funcion a que se ha hecho referencia necesita que al
ente autorizado para ejercerla se le dote de recursos con esa finalidad» (énfasis
fuera del texto).

La Sala de Consulta y Servicio Civil de esta Corporacién, por su parte, se pronuncio
sobre las obligaciones derivadas del articulo 10 de la Ley 769 de 2002, por medio de
concepto de 5 de agosto de 2004, en el que expreso lo siguiente:

“Sea lo primero sefalar, tal y como se dijo en el andlisis nhormativo anterior, que
la_Federacion Colombiana de Municipios es el administrador del sistema de
informacion, actividad que de conformidad con el articulo 10 de la ley 769 de
2002 se desarrolla en dos etapas: la de implementacién y la de mantenimiento o
sostenibilidad del mismo, que requieren para su desarrollo de un esquema de
financiacion apropiado.

En esa oportunidad esta Corporacién confirmé la sentencia proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, y consideré que la Federaciéon
Colombiana de Municipios tiene a su cargo la implementacion y el mantenimiento
del sistema de informacion de multas. Consideracion con la que esta de acuerdo
la Sala, en la medida en que, si bien es cierto que el articulo 10 de la ley
establece que el 10% debe destinarse a la administracion del sistema, también lo
es que dicho articulo establece claramente que existen dos etapas en el proyecto
del sistema aludido, la primera es de implementacion y la segunda la de
mantenimiento o sostenibilidad, las cuales se deben financiar con el 10% de que
trata la norma.

[.]

Asi las cosas, la Sala considera que el porcentaje de participacidbn que en
cuantia de 10% de las multas y sanciones por infracciones de transito establece
la ley 769 de 2002 a favor de la Federacidén se causa a partir de la vigencia de




la Ley*9, fecha desde la cual se gener6 la obligacion de la Federacion de poner
en marcha o implementar el sistema respectivo™! (subrayado y negrilla fuera del
texto).

Ademas de los anteriores pronunciamientos, la Sala encuentra pertinente recordar que
la Federacion Colombiana de Municipios instaurd accién de cumplimiento respecto del
Distrito Capital de Bogotda, con la pretension de que se le transfiriera el 10% del valor
total de las infracciones alli pagadas, conforme a lo establecido en los articulos 10 y 160
de la Ley 769 de 2002. Esto dio lugar a un procedimiento que —como lo recuerdan las
partes de este asunto— concluy6 con el fallo de 10 de febrero de 2006 de la Seccion
Quinta de esta Corporacion, de acuerdo con el cual:

“Del contenido del articulo 10° de la Ley 796 de 2002, se desprende la intencion
del legislador de nutrir los presupuestos de las entidades territoriales, quienes en
condicion de autoridades de transito en sus respectivas jurisdicciones (articulo 3°
ibidem) cumplen las funciones de recaudadores de las multas que impongan los
agentes de transito a los infractores del régimen normativo de transito (articulo 7°
ib.) y tienen la propiedad exclusiva sobre los valores percibidos por ése [sic]
concepto (articulos 159 y 160ib.).

De esa forma, las entidades territoriales conservaran el 90% del monto
recaudado y deberén destinar el 10% a la Federacion Nacional de Municipios
por la administracién del SIMIT.

La Sala considera que el deber legal cuyo cumplimiento exige la parte actora
existe y que, en efecto, se encuentra radicado en cabeza de las entidades
territoriales, como es el caso del Distrito Capital de Bogota.

Pero ocurre que la pretension formulada conduce a la improcedencia de la
accion instaurada, por cuanto la entrega del porcentaje reclamado estableceria
un gasto con cargo al presupuesto del Distrito Capital de Bogota, que deberia ser
ejecutado por la Secretaria de Hacienda Distrital.

[..]

40 Ley 769 de 2002. "Articulo 170.- Vigencia.- El presente cédigo empezara a regir trascurridos tres (3)
meses contados a partir de su promulgacion y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias con
excepcion de las normas sobre medio ambiente. Derégase el Decreto 1344 de 1970 y sus disposiciones
reglamentarias y modificatorias.”

41 CONSEJO DE ESTADO, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto de 5 de agosto de 2004,
radicacién nimero 1589.



En conclusion, aun cuando las entidades territoriales no pueden hacer uso
autébnoma y discrecionalmente de los recursos provenientes de las multas
impuestas por las autoridades de transito a los infractores de las normas de
transito, sino que, por el contrario, deben destinarlos para los propdsitos
indicados en el articulo 160 de la Ley 769 de 2002, entre los cuales esta la
entrega del 10% a la Federacién Nacional de Municipios para la
administracion del SIMIT, la transferencia de éste [sic] porcentaje no puede
ordenarse a través de la accion de cumplimiento porque es una situacion de las
gue encuadra en la causal de improcedencia establecida en el paragrafo del
articulo 9° de la Ley 393 de 1997 [*?], toda vez que precisa de la ejecucion de
una partida que compone el presupuesto de tales entidades en la modalidad de
ingreso no tributario” (énfasis afiadido).

De acuerdo con lo anterior, la Sala tiene por establecido que el articulo 10 de la Ley
769 de 2002 creo la obligacidon a cargo de la Federacion Colombiana de Municipios, de
implementar y mantener actualizado el SIMIT, con el correlativo derecho a recibir el
10% de lo recaudado por el pago de multas de transito; recaudo que corresponde a las
entidades, en su calidad de autoridades de transito en sus respectivas jurisdicciones,
conforme a los articulos 3° y 7° ejusdem. En el ejercicio de estos derechos y
obligaciones, la Federacion Colombiana de Municipios se encuentra sometida a un
régimen de Derecho publico.

Cabe recordar, Ppor otro lado, para dar respuesta al problema que se le plantea, la Sala
debe tomar en consideracién que la legitimacion en la causa es personal, subjetiva y
concreta, y no se cede ni se trasmite, como lo reconoce la doctrina*®. Puede, en todo
caso, actuar una persona en representacion de otra, siendo asi la legitimacion del
representado lo que da lugar a la decision de mérito. Sin embargo, en el expediente no
obra prueba de que la Federacion Colombiana de Municipios hubiera conferido a la UT
Simit DC la facultad de actuar en representacion suya en el asunto de autos. Esto
tampoco puede inferirse de la clausula cuarta del contrato de concesién 041, en la cual

42 LEY 393 DE 1997. Articulo 9°. “Improcedibilidad. La Accién de Cumplimiento no procedera para la
proteccion de derechos que puedan ser garantizados mediante la Accién de Tutela. En estos eventos, el
Juez le dard a la solicitud el trdmite correspondiente al derecho de Tutela. [...] Pardgrafo.- La Accion
requlada en la presente Ley no podrd persequir el cumplimiento de normas que establezcan gastos”
(subrayado afiadido).

43 “e) Es personal, subjetiva y concreta. Cada parte debe tener su propia legitimacion en la causa, en
razén de su personal situacidn, respecto a las pretensiones o excepciones de mérito que en el proceso se
discutan o simplemente deba ser objeto de la sentencia, e igualmente cada interviniente debe aducir su
propia legitimacion en la causa para que se acepte su intervencion. || Cuando una persona obra en
representacion de otra, los actos de aquella se entienden como de ésta y, por lo tanto, es la legitimacion
del representado lo que permite la decision de fondo en la sentencia. [...] f) La legitimacion no se cede ni
se transmite. No puede decirse que cuando se cede por acto entre vivos o se transmite por herencia un
crédito o un derecho real, se esta cediendo o transmitiendo la legitimacién en la causa, para recurrir a un
proceso en su defensa o para su realizacién; seria confundir el derecho material con la legitimaciéon”.
DEVIS ECHANDIA, Hernando. Compendio de Derecho Procesal, Tomo |, 92 edicién, Editorial ABC,
Bogota, 1983, pp. 243 y 244. En sentido similar: RAMIREZ ARCILA, CARLOS. Derecho Procesal: Teoria
de la accion, legitimacion, pretension procesal, acumulaciones, Ediciones Libreria del Profesional,
Bogota, 2001, pp. 224 y 225.



se estipulé la forma en la que la Federacion le pagaria a la UT Simit DC por el
desarrollo, puesta en funcionamiento, actualizacién y operacion del SIMIT; sistema que
—como lo resalta la actora** y lo declaré la Directora Nacional del SIMIT en este
proceso*®— no es una herramienta de gestion de cobros.

A la luz lo anterior, la Sala concluye que, para invocar la pretension de “que se declare
la responsabilidad administrativa del Distrito Capital —a través de sus Secretaras de
Movilidad, de Hacienda y el FONDATT- (‘Distrito Capital’) por la omision de la
transferencia del diez por ciento (10%) del recaudo de multas y sanciones por
infracciones de transito” se encuentra legitimada Unicamente la Federacién Colombiana
de Municipios, puesto que el articulo 10° de la Ley 769 de 2002 establecio una relacion
juridica de Derecho publico entre aquella y las entidades territoriales; relacion a la que
es ajena la demandante UT Simit DC, ya que nadie puede, en nombre propio, pretender
o ser demandado o contradecir en proceso, resistir a una pretension, sino por una
relacion, de la cual se atribuya, o se le atribuya a él la subjetividad activa o pasiva. Por
tanto, la demandante no se encuentra legitimada en la causa por activa para
solicitar el 10% de lo recaudado por el pago de multas de transito que
corresponde a la Federacion Colombiana de Municipios, con base en el articulo
10 de laLey 769 de 2002.

Ahora bien, en lo que respecta a la pretension ordenada a que esta Sala declare
Establecido lo anterior, resulta claro, para la Subseccién, que la actora carece asi
mismo de legitimacion en la causa por activa, para pretender que se declare que, del
articulo 10 de la Ley 769 de 2002 se deriva la obligacién del Distrito Capital de tomar
como base para calcular el 10% que le corresponde, “[...] no solo los valores que
provengan de Resoluciones de multa o sancién debidamente notificada y ejecutoriadas
[sic] sino aquellos que provengan de los infractores que pagan voluntariamente el valor
propuesto por la infraccion o multa de transito, [...] en el entendido que con el pago
esos infractores estan reconociendo la comision de la conducta sancionada, y no
haciendo una donacién al distrito”, tal . Llamada como est4, esta pretension, a servir de
presupuesto a la anterior suplica de reparacion, sigue la suerte de esta Ultima. La
Federacion Colombiana de Municipios es la Unica legitimada para formular tal
pretension, ya que solo esta tendria un interés juridico en que se produjera esa
declaracion. Pero, ademas, esta pretension, al margen de la de reparacion, resulta
completamente extrafia y ajena al objeto de la accion de reparacion directa, pues ni la
simple declaracién de la existencia de una obligacion legal, ni e incluso, la pretensién
de aclarar los alcances de una obligacion legal, no constituyen el objeto de esta accion.

La UT Simit DC pide, adicionalmente, que se condene al Distrito Capital al pago de los
perjuicios patrimoniales por concepto de lucro cesante y dafio emergente que se le
ocasionaron, como consecuencia de la presunta omision de la transferencia a la

44 Folio 601 del cuaderno 1.

45 Folio 299 del cuaderno 1.



Federacion Colombiana de Municipios del 10% de lo recaudado por concepto de multas
y sanciones de transito. Al respecto, Se trata asi de pretensiones de condena derivadas
de una hipotética declaracién de la responsabilidad derivada de la omision de efectuar
la mencionada transferencia por parte de Distrito Capital. En este orden de ideas, no
estando al no estar legitimada la UT Simit DC para solicitar que se declare la omision,
tampoco lo estara para solicitar que se condene al ente territorial demandado al pago
de los eventuales perjuicios que dicha omision pudiera haber generado.

Por otra parte, la demandante pretende que se declare que, por virtud del contrato de
concesion 041 de 9 de septiembre de 2003, la UT Simit DC tiene derecho a recibir las
sumas que el Distrito Capital debe transferir conforme al articulo 10° de la Ley 769 de
2002, y que “[...] la danica fuente de recuperacion de los costos y gastos en que han
incurrido los miembros de la UNION TEMPORAL SIMIT DISTRITO CAPITAL y de los
ingresos necesarios para atender el pago de los pasivos que han debido aceptar la
constituye el pago de los dineros a que la ley obliga al Distrito Capital de Bogota, a la
Secretaria de Hacienda de Bogota, [a] la Secretaria de Transito de Bogota y al
FONDATT para la implementacion y el mantenimiento del SIMIT™8,

La UT Simit DC busca asi, por un lado, que se declare la existencia de un derecho
contractual y, por el otro, que se revisen las condiciones de ejecucion del contrato de
concesion 041, ya que —alega— las transferencias del 10% de lo recaudado por multas
por parte del Distrito Capital son necesarias para que la Union Temporal pueda cumplir
las obligaciones emanadas de dicho contrato, asi como para satisfacer sus expectativas
de utilidad., es decir, que se revise el equilibrio econémico contractual®’.

Se trata asi de pretensiones que parten de la existencia de un contrato, el cual, como
todos los de su naturaleza, se rige por el principio de relatividad —como lo advierte el
Ministerio Publico—que trae consigo unos efectos que han sido definidos por esta
Subseccion de la siguiente forma:

“La aplicacién del principio de relatividad de los contratos, conlleva a [sic] que el
contrato solo produce efectos entre las partes que los han celebrado. Sélo los
contratantes estan ligados por el contrato; sélo respecto de ellos tiene el contrato
fuerza obligatoria; y s6lo a ellos perjudican y aprovechan sus efectos. Esto
importa decir que el contrato no dafia ni beneficia a los que no han figurado en él
como partes contratantes, porque el contrato no es para ellos una ley con fuerza

46 Folio 10 del cuaderno 1.

47 “El equilibrio econémico contractual [...] hace alusién a la conmutatividad de los contratos, pues impone
mantener las condiciones de igualdad o equivalencia de los derechos y obligaciones surgidas al momento
de proponer o contratar [...] este principio busca proteger el interés individual de las partes contratantes
manteniendo las condiciones pactadas al momento de proponer o contratar, igualmente, propende por el
interés general estableciendo diversos mecanismos mediante los cuales se mantenga una estabilidad
financiera del contrato que permita el debido cumplimiento del objeto contractual”. CONSEJO DE
ESTADO, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia de 24 de abril de 2017, exp. 55836.



obligatoria y si el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, no suscribié el contrato, es
evidente que no pueden extenderse sus efectos™® (negrilla afiadida).

Al extenderse asi los efectos del contrato Unicamente a quienes los suscribieron, las
pretensiones sobre la extension de lo pactado o el equilibrio econémico del contrato
tienen que dirigirse contra quien lo suscribid.

Ahora bien, el contrato de concesion 0414° fue suscrito por la Federacion Colombiana
de Municipios y la UT Simit DC, por lo que la demandante se encuentra legitimada en la
causa para solicitar que se declare que: (i) la UT Simit DC es la concesionaria total de la
Federacion para operar el SIMIT en el Distrito Capital de Bogota; y que (ii) por virtud
del contrato de concesion 041 contrato de concesion 041, la UT Simit DC tiene el
derecho a recibir las sumas que transfiera el Distrito Capital la sumas de dinero
previstas en el articulo 10 de la Ley 769 de 2002, y de transferir el 3,05% a la
Federacion, constituir un fondo de cobertura bajo su administracion equivalente al 1% y
dejar para su operacion el 5,95%.

Sin embargo, el Distrito Capital de Bogota no formé parte contrato de concesion 041, ni
esto fue afirmado por el demandante. Por tanto, el Distrito Capital de Bogota no se
encuentra legitimado en la causa por pasiva, para la sentencia de mérito en la que
se decida sobre la pretension de en su contra del reconocimiento y pago del 10%
0 6,95% de lo recaudado por el pago de multas de transito que corresponde a la
Federacién Colombiana de Municipios, con base en el contrato de concesién 041
de 9 de septiembre de 2003.

Salta a la vista que las pretensiones de la demanda que se apoyan en el contrato de
concesion 041 de 9 de septiembre de 2003 tienen un claro raigambre contractual y, por
tanto, deberian haberse encaminado a través de la accion de controversias
contractuales (art. 87, CCA). No es pues este el escenario para resolver estas
cuestiones y tampoco seria procedente efectuar una adecuacion de la accion, ya que la
Federacion Colombiana de Municipios no se hizo parte, ni fue llamada, ni intervino en
forma alguna en este procedimiento.

48 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia de 23 de mayo de 2012, exp.
22828. En sentido similar: “Lo que debe quedar claro es que ante el contratista, ahora actor de este
proceso, fue CORPONARINO quien lo contrato, y le indicé las condiciones técnicas y econémicas para
ejecutar los trabajos, de manera que cualquier incumplimiento de las mismas es de su responsabilidad.
Mal podria la entidad estatal demandada excusar su responsabilidad en un tercero -el entonces Ministerio
de Obras Publicas y Transporte-, cuando suscribid el contrato objeto de este proceso. Otra cosa es que el
Ministerio, materialmente, hubiese intervenido en la ejecucion de la obra, lo cual no lo hace parte del
contrato, y menos se le pueden extender sus efectos, por aplicacion del principio de la relatividad del
contrato, segun el cual los negocios juridicos sélo producen efectos frente a guienes los suscriben, y no
es posible, a través suyo, comprometer a terceros, a menos que éstos consientan con posterioridad, cuyo
caso no se presenta aqui” (subrayado afiadido). Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia de 1° de
noviembre de 2008, exp. 17070.

49 Folios 4 a 12 del cuaderno 2.



4. Sobre las costas.

No hay lugar a la imposicion de costas, debido a que no se evidencia en el caso
concreto actuacion temeraria de ninguna de las partes, condicion exigida por el articulo
55 de la Ley 446 de 1998 para que se proceda de esta forma.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: Confirmar la sentencia de cinco (5) de noviembre de dos mil nueve (2009),
proferida por la Subseccion A de la Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca en el asunto de la referencia, por las razones expuestas en la parte
considerativa de esta sentencia.

SEGUNDO: En firme este fallo, devolver el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS

Magistrado

GUILLERMO SANCHEZ LUQUE

Magistrado






