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Bogota D.C., veintiuno (21) de noviembre de dos mil diecisiete (2017).

La Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los
magistrados Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo y
Luis Guillermo Guerrero Pérez, quien la preside, en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, profiere la siguiente sentencia.

Cabe destacar que, previamente la Sala Segunda de Revision discutio el
proyecto de sentencia de referencia y no fue compartido por los magistrados
Antonio José Lizarazo Ocampo y Alejandro Linares Cantillo, lo que implicd
un cambio de ponente?,

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES?
A. LA DEMANDA DE TUTELA

El 24 de junio de 2016, la Secretaria Distrital de Habitat de Bogota, por
conducto de apoderado judicial®*, presentd accién de tutela en contra de los
Juzgados Cincuenta y Tres Civil Municipal y Veintiséis Civil del Circuito de
Bogot4, al considerar que los autos proferidos por dichas autoridades el 11 de
diciembre de 2015 y el 19 de abril de 2016, respectivamente, vulneraron su
derecho fundamental al debido proceso como consecuencia del rechazo de
plano de la solicitud de nulidad absoluta por falta de jurisdiccion que formulo,

1 Auto de fecha 27/02/2018 suscrito por el Magistrado Luis Guillermo Guerrero Pérez en que ordena la
remisién del expediente al despacho del magistrado Alejandro Linares Cantillo — folio 957 cuaderno de
actuacion de Corte Constitucional.

2 Los antecedentes de la presente sentencia fueron elaborados por el despacho del Magistrado Luis Guillermo
Guerrero, ponente original de la sentencia.

3 Folios 248 y siguientes del cuaderno de pruebas 1.

4 Folio 256 del cuaderno de primera instancia.



con posterioridad a la sentencia, dentro de un proceso de rendicion provocada
de cuentas promovido en contra del Distrito Capital.

B. HECHOS RELEVANTES

1. En ejercicio de las facultades conferidas por la Ley 66 de 1968 “Por la cual
se regulan las actividades de urbanizacion, construccion y crédito para la
adquisicion de vivienda y se determina su inspeccion y vigilancia”,
modificada por el Decreto Ley 2610 de 1979° y la Ley 136 de 1994°, el
alcalde mayor de Bogota, mediante la Resolucion n° 469 del 6 de julio de
19977, ordend la toma inmediata de posesion de los negocios, bienes y haberes
de la Asociacion Nazarena de Vivienda (ASONAVI), persona juridica de
derecho privado que tenia por objeto social procurar la adquisicion de
vivienda para sus afiliados, a través del sistema de autoconstruccion.

2. La medida adoptada por el ente distrital obedecio, segin su motivacion, al
hallazgo de irregularidades administrativas derivadas del incumplimiento de
los objetivos de la asociacion y del manejo financiero de sus recursos,
haciéndose efectiva la medida a través del embargo y secuestro de bienes de
propiedad de la sociedad intervenida; la ocupacion inmediata de sus libros,
cuentas, papeles y deméas documentos relacionados con sus negocios; y la
prevencion a los deudores para que en lo sucesivo se entendiesen con el agente
especial designado para el efecto, como su Unico representante legal.

3. Como consecuencia de lo anterior, el 28 de octubre de 2005, la sefiora
Judith Leon Salamanca y otras cinco mil doscientas nueve (5209) personas,
miembros de la Asociacion Nazarena de Vivienda (ASONAVI), por
intermedio de apoderado judicial, promovieron un proceso abreviado de
rendicion provocada de cuentas en contra del Distrito Capital-Alcaldia Mayor
de Bogoté reclamando, por concepto de la administracion de los bienes de
dicha asociacion, la devolucion de los dineros que correspondian a cada uno
de los demandantes de acuerdo a las sumas entregadas o depositadas por ellos,
asi como de los intereses causados desde la fecha de la intervencion
administrativa, hasta cuando se produjere el pago efectivo, debidamente
actualizados. Para tales efectos, en la correspondiente demanda, alegaron que
desde que el Distrito Capital tomd posesion de esa entidad, no habia entregado
ningun reporte de su gestion, ni continud con las obras de construccion de
inmuebles que se habian iniciado, a pesar de seguir recibiendo aportes de sus
afiliados.

4. El conocimiento inicial del asunto le fue asignado al Juzgado Diecisiete
Civil del Circuito de Bogotad el que, mediante providencia del 1° de
noviembre de 2005, rechazo in limine la demanda, con fundamento en la falta
de jurisdiccion, tras considerar que la controversia suscitada debia dirimirse
ante la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, por hallarse

5 “Por el cual se reforma la Ley 66 de 1968”.

6 “Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los
municipios”.

7 Folios 85 a 89 del cuaderno principal.



involucrada una entidad publica del orden territorial. Inconforme con la
anterior decision, el apoderado de la parte actora interpuso recurso de
reposicion y, en subsidio de apelacion, el primero de los cuales le fue
denegado, correspondiéndole resolver la alzada a la Sala Civil del Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Bogota, autoridad que, mediante proveido
del 19 de septiembre de 20068, decidié revocar la decision impugnada, al
considerar que la Jurisdiccion Ordinaria en lo civil es la competente para
conocer del proceso de rendicién provocada de cuentas, en razén a que el
objeto del debate no giraba en torno de una operacion o de un acto
administrativo, sino de la obligacion legal de rendir cuentas de la
administracion de bienes y haberes de wuna sociedad intervenida,
procedimiento reglado en el estatuto procesal civil. Preciso, ademas, que la
competencia para conocer del asunto correspondia a los jueces civiles
municipales, en razén de la cuantia del mismo.

5. A partir de lo anterior, el 14 de diciembre de 2006, los actores radicaron
nueva demanda de rendicion provocada de cuentas®, la que fue admitida por el
Juzgado Cuarenta y Siete Civil Municipal de Bogotéa, mediante auto del 18
de diciembre de 2006. Dentro del término de su contestacion, el Distrito
Capital formul6 las excepciones previas de (i) falta de competencia, (ii)
ineptitud formal de la demanda y (iii) no estar comprendidos en la demanda
todos los litisconsortes necesarios. Asimismo, propuso las excepciones de
merito de (i) falta de legitimacion en la causa por activa, (ii) falta de
legitimacidn en la causa por pasiva y (iii) ausencia de la obligacion de rendir
cuentas, esta Ultima sustentada en consideraciones de orden juridico
relacionadas con el ambito de competencia que corresponde al agente especial
designado por la autoridad administrativa competente para llevar a cabo la
mencionada intervencion.

6. Por Auto del 7 de marzo de 2007, el Juzgado Cuarenta y Siete Civil
Municipal de Bogota decidié negativamente las excepciones previas y, en la
misma providencia, requirié a la parte demandada para que rindiera las
cuentas solicitadas en el término de diez (10) dias, conforme con lo dispuesto
en el inciso final del numeral 2° del articulo 418 del CPC*°. Comoquiera que
vencido el plazo sefialado no cumplié con dicha orden, mediante Auto del 30
de marzo siguiente!!, le ordend pagar la suma de sesenta y siete mil
ochocientos ochenta y seis millones cuatrocientos cuarenta y tres mil
doscientos ochenta y tres pesos ($67.886.443.283.00), “segun las cuentas
rendidas” por los demandantes.

7. Contra la anterior providencia, el Distrito Capital formuld incidente de
nulidad por considerar que no se siguid el procedimiento previsto en el

8 Folios 30 a 34 del cuaderno de pruebas I1.

® Folio 13 del cuaderno de pruebas |.

10«2, Si dentro del término del traslado de la demanda, el demandado no se opone a rendir las cuentas, ni
objeta la estimacion hecha bajo juramento por el demandante, ni propone excepciones previas, se dictara
auto de acuerdo con dicha estimacion, el cual presta mérito ejecutivo. Si se objeta la estimacion, se dictara
auto que ordene rendirlas, para lo cual se sefialarad al demandado un término prudencial. En ambos casos el
auto serd inapelable.”.

1 Folio 35 del cuaderno de pruebas.



articulo 418.3 del Cédigo de Procedimiento Civil, (en adelante CPC)*? en el
evento en que la parte convocada se opone a rendir cuentas porque manifiesta
que no estd obligada a ello, el cual exige que el punto se resuelva en la
sentencia y no por auto, como ocurrid en este caso. Sin embargo, tras haberse
decidido dicha solicitud en sentido desfavorable a su pretension, promovio
accion de tutela en contra del Juzgado Cuarenta y Siete Civil Municipal de
Bogot4, cuyas decisiones de instancia concedieron el amparo de su derecho
fundamental al debido proceso, dejaron sin efectos la actuacion adelantada a
partir del Auto del 7 de marzo de 2007, y ordenaron proceder de conformidad
con lo dispuesto en el numeral 3° y siguientes del articulo 418 del CPC. Es
necesario sefialar que dicha accion de tutela fue objeto de pronunciamiento por
parte de esta corporacion, a través de la sentencia T-1039 de 20083, proferida
por la Sala Tercera de Revisién, en la que se resolvié confirmar los fallos
dictados por los jueces de instancia®,

8. Posteriormente, en el marco de la adopcion de medidas de descongestion en
la administracion de justicia, se efectud la redistribucion y asignacion del
proceso al Juzgado Tercero Civil de Descongestion de Bogot4, despacho
que en sentencia proferida el 22 de junio de 2010, resolvié declarar
probadas las excepciones de falta de legitimacién en la causa por pasiva y
ausencia de la obligacién de rendir cuentas propuestas por la demandada v,
en consecuencia, negar todas y cada una de las pretensiones incoadas por la
parte actora. Lo anterior, tras estimar que el Distrito Capital no era el llamado
a rendir cuentas de la administracion de ASONAVI, por cuanto dicha
obligacion recaia en el agente especial designado para el efecto, quien
habiendo sido nombrado por el Departamento Teécnico Administrativo del
Medio Ambiente (DAMA)¥* y no por el alcalde mayor de Bogota, “al
momento de la presentacion de la demanda”, tenia la representacion legal de
la persona juridica intervenida y, por tanto, a cargo suyo la administracion de
sus negocios, bienes y haberes.

12«3, Si el demandado alega que no esta obligado a rendir las cuentas el punto se resolvera en la sentencia, y
si en ésta se ordena la rendicion, se sefialara un término prudencial para que las presente con los respectivos
documentos. Dicho término correra desde la ejecutoria de la sentencia, o desde la notificacion del auto de
obedecimiento a lo resuelto por el superior, segtn fuere el caso.”.

13 MP. Jaime Cérdoba Trivifio.

14 En esa oportunidad, la Corte sostuvo que “en la tramitacion del proceso de rendicion de cuentas de que
trata esta tutela, el Juzgado Cuarenta y Siete Civil Municipal de Bogota no se sujet6 a lo dispuesto por el
articulo 418 del Codigo de Procedimiento Civil, sino que mezcl6 las reglas alli establecidas para imprimirle
a la actuacion judicial un sendero procesal de su propia invencién, lo que produjo claramente una violacion
de la garantia constitucional al debido proceso, que justifica la proteccion constitucional de este derecho
fundamental, ante la inexistencia de otro medio judicial de defensa. Como quedé evidenciado, si la Alcaldia
Mayor de Bogota adujo de manera expresa en la contestacion de la demanda que no se encontraba obligada
a rendir las cuentas a cuya rendicidn se le convoco en ese proceso, esa excepcion de fondo deberia haber
sido analizada en una sentencia por el juzgado de conocimiento, conforme lo indica el numeral 3 del articulo
418 del Codigo de Procedimiento Civil, como quiera que en virtud de dicha excepcién surgio una contencion
que el juzgador tenia que resolver mediante un fallo ante la incertidumbre del derecho. Lo anterior se explica
porque la regla tercera del articulo 418 del Cddigo de Procedimiento Civil, teniendo en cuenta esa
circunstancia le exige al fallador resolver mediante sentencia, mandato que de manera ostensible se ignoré
por completo por el Juzgado Cuarenta y Siete Civil Municipal de Bogota. [...]”.

15 Folios 61 a 72 del cuaderno de pruebas 1.

16 Antigua autoridad ambiental dentro del perimetro urbano del Distrito Capital, creada como entidad rectora
de la politica ambiental distrital y coordinadora de su ejecucion.



9. En desacuerdo con tal decision, la parte actora interpuso recurso de
apelacion, correspondiéndole resolver la alzada al Juzgado Veintiséis Civil
del Circuito de Bogota. En sentencia del 23 de febrero de 2011Y, esa
autoridad judicial decidio: (i) revocar el fallo de primera instancia; (ii) declarar
no probadas las excepciones propuestas por la demandada y, en su lugar, (iii)
que el Distrito Capital si estaba en la obligacion de rendir las cuentas
solicitadas por los demandantes, sefialandole un término de dos (2) meses para
presentarlas con los respectivos documentos de soporte, de conformidad con
la regla prevista en el numeral 3° del articulo 418 del CPC*é,

Para adoptar esta decision, considero el juez de conocimiento que, al margen
de la delegacion que, por virtud del Decreto 194 de 2004, hiciere el alcalde
mayor de Bogotd al Departamento Técnico Administrativo del Medio
Ambiente (DAMA), de la facultad de designacion de los agentes especiales
que se encargarian de la administracion o liquidacién de los negocios, bienes y
haberes de las personas naturales y juridicas dedicadas a la actividad de
enajenacion de inmuebles destinados a vivienda, en los términos de la Ley 66
de 1968, la obligacion de rendir cuentas de la administracion de los bienes de
ASONAVI continuaba en cabeza del Distrito Capital, toda vez que fue ese
ente territorial, a través del alcalde mayor como su representante legal, quien
intervino dicha asociacion y, en todo caso, el agente especial era un
funcionario nombrado por el nivel central distrital.

10. El 13 de junio de 2011, la apoderada del Distrito Capital presentd los
estados financieros correspondientes a la administracion de los negocios,
bienes y haberes de ASONAVI del periodo de 2010 y los informes de la
gestion adelantada por parte del agente designado para el efecto, frente a los
cuales mediante auto de 22 de junio de 2011 se ordend correr traslado a la
parte demandante. Una vez recibido por esta, su apoderado en escrito de 26 de
julio de 2011 formulé objecidn a las cuentas rendidas, que se resolvio en auto
de fecha 6 de septiembre de 2013 por el Juzgado Cuarenta y Siete Civil
Municipal de Bogota, en el sentido de considerar que esos documentos
anexados por el extremo demandado no se referian a la rendicion de cuentas
ordenada en la sentencia del 23 de febrero de 2011 y que, en vista de ello, la
Alcaldia Mayor de Bogotd estaba obligada a pagar a cada uno de los
accionantes los montos solicitados en el escrito de demanda?®.

11. Contra la anterior decisién la parte demandada interpuso recurso de
apelacion. Sin embargo, el 2 de mayo de 2014 el Juzgado Veintiséis Civil del
Circuito de Bogota en lugar de decidir el mencionado recurso declaro la
nulidad de todo lo actuado a partir del auto del 22 de junio de 2011, pues
estimo que el juez de instancia debié acomodar su actuacion al numeral 5 del

17 Folios 73 a 106 del cuaderno de pruebas 1.

18 <3, Si el demandado alega que no esta obligado a rendir las cuentas el punto se resolverd en la sentencia, y
si en ésta se ordena la rendicidn, se sefialara un término prudencial para que las presente con los respectivos
documentos. Dicho término correra desde la ejecutoria de la sentencia, o desde la notificacion del auto de
obedecimiento a lo resuelto por el superior, segun fuere el caso.”.

19 Folios 107 a 231 cuaderno pruebas .



articulo 418 del CPC? ante la no rendicion de las cuentas por parte del distrito
capital, en lugar de tramitar unas cuentas no presentadas?..

12. Comoquiera que el Distrito Capital no rindi6 las cuentas solicitadas por los
demandantes dentro del término sefialado en la sentencia del 23 de febrero de
2011, por medio de Auto del 29 de abril de 201522, se le ordend pagar el
valor estimado en la demanda en el plazo perentorio de treinta (30) dias, de
acuerdo con la regla prevista en el numeral 5° del articulo 418 del CPC. Dicha
providencia se profirid por el Juzgado Cincuenta y Tres Civil Municipal de
Bogota, toda vez que, si bien es cierto venia conociendo del proceso, en
primera instancia, el Juzgado Cuarenta y Siete Civil Municipal de Bogota v,
posteriormente, el Juzgado Tercero Civil de Descongestion de la misma
ciudad, por orden de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura, a través del Acuerdo N° PSAA13-9984 del 5 de septiembre de
2013, aquel asumio la competencia para continuar con el tramite de las
presentes diligencias por tratarse de un proceso civil de menor cuantia.

13. Contra la anterior providencia, la apoderada del Distrito Capital presentd
solicitud de aclaracion, en el sentido de que se precisara “a quiénes y cuanto
[debia] pagar la entidad demandada”, luego de manifestar que la parte actora
no especific6 en su escrito introductorio las sumas adeudadas a los
demandantes, tal y como lo dispone el numeral 1° del articulo 418 del CPCZ,
En consecuencia, mediante Auto del 23 de noviembre de 2015%, el Juzgado
Cincuenta y Tres Civil Municipal de Bogoté resolvio aclarar el Auto del 29
de abril anterior, bajo el entendido de que “los pagos deben ser efectuados a
los demandantes en la cuantia estimada en la demanda y la cual obra de
manera individual para cada uno de ellos en los Cuadernos No. 1y 2 folios 1
a 818 [...]”, estimacion equivalente a la suma de sesenta y siete mil
ochocientos ochenta y seis millones cuatrocientos cuarenta y tres mil
doscientos ochenta y tres pesos ($67.886.443.283.00).

14. Seguidamente, el 27 de noviembre de 2015, el Distrito Capital, a través de
la Secretaria Distrital de Habitat de Bogota y por intermedio de un nuevo
apoderado judicial, formuld incidente de nulidad de todo lo actuado dentro
del proceso de rendicion provocada de cuentas, a partir del auto admisorio de
la demanda, invocando como fundamento de su solicitud: (i) la falta absoluta
de jurisdiccién para la tramitacion de dicho proceso ante la Jurisdiccion
Ordinaria en lo civil y (ii) la inexistencia absoluta del presupuesto sustancial y
procesal para reclamar judicialmente la rendicion de cuentas. Lo anterior, en
razon de la naturaleza de las partes, toda vez que, a su juicio, “pretender
deducir responsabilidad y condena a una entidad territorial del Estado en
virtud de unos actos administrativos cuya legalidad se presume, debe
dirimirse por la jurisdiccion contencioso administrativa” y, en la medida en

20«5, Sj el demandado no presenta las cuentas en el término sefialado, el juez, por medio de auto que no
tendra recurso alguno, ordenara pagar lo estimado en la demanda. Este auto presta mérito ejecutivo.”.

21 Folios 234 — 236 cuaderno de pruebas 1.

22 Folio 71 del cuaderno principal.

23 «1. El demandante debera indicar en la demanda, bajo juramento que se considerara prestado por la
presentacion de aquélla, lo que se le adeude o considere deber.”.

24 Folio 72 del cuaderno principal.



que el proceso se inicid6 cuando aun no habia culminado la fase de
intervencion administrativa, no existia interés para promover la respectiva
demanda de rendicion de cuentas.

15. Mediante Auto del 11 de diciembre de 2015%, el Juzgado Cincuenta y
Tres Civil Municipal de Bogota rechaz6 de plano la solicitud de nulidad
propuesta por el apoderado de la entidad publica demandada. Como
fundamento de su decision, sostuvo (i) que la controversia en torno a la falta
de jurisdiccion ya habia sido resuelta por la Sala Civil del Tribunal Superior
del Distrito Judicial de Bogota, en proveido del 19 de septiembre de 2006,
asignandole la competencia para conocer del asunto a la Jurisdiccion
Ordinaria en lo Civil; (ii) que la solicitud de nulidad se formuld con
posterioridad a la sentencia, sin que se alegara un defecto susceptible de
encuadrarse en una causal de revision (art. 142 CPC); y (iii)) que la
inexistencia absoluta del presupuesto sustancial y procesal para reclamar
judicialmente la rendicidn de cuentas no constituye causal de nulidad, segun lo
dispuesto taxativamente en el articulo 140 del CPC.

16. Impugnada la anterior providencia, la misma fue confirmada integramente
por el Juzgado Veintiséis Civil del Circuito de Bogota, por medio de Auto
del 19 de abril de 2016, en el que agreg6 que, siendo la falta de jurisdiccion
una excepcion previa (art. 97.1 CPC), no existia justificacion alguna para no
haberse propuesto oportunamente en la etapa procesal correspondiente. Por lo
tanto, advirtid que, acoger una solicitud de nulidad formulada de manera
extemporanea, implicaria atentar contra la cosa juzgada, la seguridad juridica,
la prohibicién de revocar o reformar las sentencias judiciales firmes e incurrir
en fraude a resolucion judicial, ya que se desconoceria el pronunciamiento
que, sobre el particular, efectud el Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Bogota el 19 de septiembre de 2006.

17. Finalmente, cabe agregar que, por medio de la Resolucion 017 del 28 de
diciembre de 2015%, el agente liquidador, nombrado por la Secretaria Distrital
de Habitat de Bogota, ordeno el cierre definitivo de la liguidacién forzosa
administrativa de los negocios, bienes y haberes de la ASONAVI, y declard
terminada su existencia legal.

C. FUNDAMENTOS DE DERECHO DE LA DEMANDA DE
TUTELA

18. Con fundamento en la situacion factica expuesta, el apoderado del Distrito
Capital, Secretaria Distrital de Habitat de Bogota, les atribuye a los autos
proferidos por los juzgados Cincuenta y Tres Civil Municipal y Veintiséis
Civil del Circuito de Bogota, el 11 de diciembre de 2015 y el 19 de abril de
2016, respectivamente, dentro del mencionado proceso de rendicion
provocada de cuentas, que rechazaron la solicitud de nulidad de la sentencia
que condeno al Distrito Capital a pagar la suma de sesenta y siete mil

%5 Folios 248 a 249 del cuaderno de pruebas 1.
% Folios 250 a 251 del cuaderno de pruebas 1.
2 Folios 95 a 109 del cuaderno principal.



ochocientos ochenta y seis millones, cuatrocientos cuarenta y tres mil
doscientos ochenta y tres pesos ($67.886.443.283.00), la vulneracion de su
derecho fundamental al debido proceso (articulo 29 de la Constitucion), al
considerar que incurren en un defecto organico y en violacion directa de la
Constitucion.

A su juicio, el defecto organico se configurd en la actuacién de dichas
autoridades judiciales, como consecuencia de haberse tramitado ante la
Jurisdiccion Ordinaria en lo Civil un asunto cuyo conocimiento le corresponde
a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. En efecto, explica que una
interpretacion sistematica del articulo 12 del CPC, asi como de los articulos 82
y 83 del Decreto 01 de 1984, normas vigentes al momento de iniciacion del
proceso de rendicion provocada de cuentas, en su entender, permitia concluir
que al tratarse de una controversia originada en la actividad desarrollada por
una entidad publica del orden territorial y ejecutada mediante actos
administrativos, la competencia para asumir su conocimiento, por disposicion
del legislador, se encuentra asignada a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo.

Bajo ese entendido y en consonancia con lo anterior, asevera que las aludidas
providencias violan de manera directa la Constitucion, habida cuenta que, por
su intermedio, “se desconoce nada mas y nada menos que la organizacion
institucional de la administracion de justicia que desde la propia Constitucién
establece la existencia de la jurisdiccién ordinaria y de la jurisdiccion
contencioso administrativa, la cual es especial desde el punto de vista
organico-funcional para conocer de los litigios y resolver los procesos en que
sea parte el Estado, cual ocurre en este caso en que la parte demandada fue
Bogota D.C.”.

En ese orden de ideas, advierte que la vulneracion de la garantia constitucional
del debido proceso, con ocasion del tramite de una rendicion provocada de
cuentas ante la Jurisdiccion Ordinaria en lo Civil, como si se tratara de una
controversia entre particulares y no de una demanda dirigida en contra de una
persona juridica de derecho publico, adquiere mayor connotacion, si se tiene
en cuenta que la cuantia de las pretensiones, actualizadas a valor real, supera
un cuarto de billon de pesos, lo cual “es equivalente al presupuesto de Bogota
D.C. para atender las necesidades de vivienda de la poblacion mas pobre de
la ciudad en los préximos cuatro afios”.

Pretensiones de la demanda

19. Asi las cosas, a traves de la presente accion de tutela, solicita que se deje
sin efectos el Auto proferido por el Juzgado Veintiseis Civil del Circuito de
Bogoté el 19 de abril de 2016, que confirmé el proferido por el Juzgado
Cincuenta y Tres Civil Municipal de la misma ciudad el 11 de diciembre de
2015, mediante el cual se rechaz6 de plano la solicitud de nulidad de todo lo
actuado dentro del proceso abreviado de rendicién provocada de cuentas, por
falta absoluta de jurisdiccion, bajo el argumento de haberse propuesto el



incidente con posterioridad a la sentencia y no alegarse dicha irregularidad
procesal como excepcion previa?®,

D. PRUEBAS RELEVANTES APORTADAS AL PROCESO

20. Las pruebas relevantes aportadas al tramite de tutela, todas de origen
documental, son las siguientes:

Copia simple de la Resolucion N°. 0469 del 16 de julio de 1997,
expedida por el alcalde mayor de Bogota, Paul Bromberg Zilberstein,
por medio de la cual se ordena la toma de posesion de los negocios,
bienes y haberes de ASONAVI (f. 85-89, cuaderno 1).

Copia simple de la Resolucion N°. 020 del 16 de septiembre de 2008,
expedida por el subsecretario distrital de Inspeccidn, Vigilancia y
Control de Vivienda, mediante la cual se ordena la liquidacion forzosa
administrativa de los negocios, bienes y haberes de ASONAVI (f. 90-
94, cuaderno 1).

Copia simple de la sentencia de segunda instancia proferida por el
Juzgado Veintiséis Civil del Circuito de Bogota, el 23 de febrero de
2011, dentro del proceso abreviado de rendicion provocada de cuentas
promovido por Judith Leon Salamanca y otros, en contra del Distrito
Capital (f. 4-70, cuaderno 1).

Copia simple del Auto proferido por el Juzgado Cincuenta y Tres Civil
Municipal de Bogota, el 29 de abril de 2015, dentro del proceso
abreviado de rendicion provocada de cuentas promovido por Judith
Leon Salamanca y otros en contra del Distrito Capital, ordenando pagar
lo estimado en la demanda (f. 71, cuaderno 1).

Copia simple del Auto de aclaracion proferido por el Juzgado Cincuenta
y Tres Civil Municipal de Bogota el 23 de noviembre de 2015, dentro
del proceso abreviado de rendicion provocada de cuentas promovido
por Judith Ledn Salamanca y otros en contra del Distrito Capital (f. 72,
cuaderno 1y f. 19 del cuaderno 2).

Copia simple del Auto proferido por el Juzgado Cincuenta y Tres Civil
Municipal de Bogota, el 11 de diciembre de 2015, mediante el cual se
rechaza de plano la solicitud de nulidad propuesta por el extremo pasivo
dentro del proceso abreviado de rendicion provocada de cuentas
promovido por Judith Leon Salamanca y otros en contra del Distrito
Capital (f. 73-75, cuaderno 1).

Copia simple de la Resolucion N°. 017 del 28 de diciembre de 2015,
expedida por el agente liquidador, Victor Eduardo Medina Johnson,
mediante la cual se ordena el cierre definitivo de la liquidacion forzosa

28 Folio 136 cuaderno principal.



administrativa de los negocios, bienes y haberes de ASONAVI y se
declara terminada su existencia legal (f. 95-109, cuaderno 1).

e Copia simple del Auto dictado por el Juzgado Veintiséis Civil del
Circuito de Bogota, el 19 de abril de 2016, por medio del cual se
confirma en todas sus partes la providencia del 11 de diciembre de
2015, proferida por el Juzgado Cincuenta y Tres Civil Municipal de la
misma ciudad (f. 76-78, cuaderno 1).

e Copia simple de la cuenta de cobro presentada por el apoderado de los
demandantes al alcalde mayor de Bogota, por la suma de
$273.557.757.595, actualizada a 31 de marzo de 2016, de conformidad
con la condena impuesta dentro del proceso de rendicion provocada de
cuentas promovido por Judith Leén Salamanca y otros en contra del
Distrito Capital (f. 79-84, cuaderno 1).

E. TRAMITE PROCESAL Y RESPUESTA DE LAS ENTIDADES
ACCIONADAS

21. Por Auto del 6 de julio de 2016, la Sala de Casacion Civil de la Corte
Suprema de Justicia admitid la accion de tutela®® y, con el fin de conformar
debidamente el contradictorio, ordend ponerla en conocimiento de las
autoridades judiciales demandadas, de la Sala Civil del Tribunal Superior del
Distrito Judicial de Bogota, de la partes e intervinientes en el proceso
abreviado de rendicion provocada de cuentas, asi como de la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado, a fin de que se pronunciaran respecto
de los hechos y las pretensiones propuestas por la accionante. Sin embargo,
vencido el término dispuesto para el efecto, Unicamente atendieron el
requerimiento judicial el Juzgado Cincuenta y Tres Civil Municipal de
Bogota®, el apoderado de los demandantes en el proceso de rendicion
provocada de cuentas®' y el director de la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado®2.

Juzgado Cincuenta y Tres Civil Municipal de Bogota

22. Dentro del término concedido para el efecto, el titular del Juzgado
Cincuenta y Tres Civil Municipal de Bogota dio respuesta a la accion de
tutela, mediante escrito en el que sostuvo, luego de realizar un breve recuento
de las actuaciones adelantadas en el proceso de rendicion provocada de
cuentas, que su proceder no ha vulnerado los derechos fundamentales
invocados por la parte actora, comoquiera que los hechos expuestos
corresponden a los mismos alegados en el incidente de nulidad, los cuales
fueron objeto de estudio y pronunciamiento por parte de ese despacho en
decision proferida el 11 de diciembre de 2015, en la que se dispuso su rechazo
con fundamento en razones facticas y juridicas, basadas en las reglas de la

29 Folio 169 del cuaderno de primera instancia.
%0 Folio 237 del cuaderno de primera instancia.
31 Folio 175 del cuaderno de primera instancia.
32 Folio 233 del cuaderno de primera instancia.
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sana critica y los criterios de interpretacion e independencia que priman en
todas las actuaciones judiciales, providencia que, ademas, fue confirmada
integramente por el juez de segundo grado.

Demandantes en el proceso de rendicién provocada de cuentas

23. En respuesta al requerimiento judicial, Alvaro Benito Escobar Henriquez,
obrando en calidad de apoderado sustituto de los demandantes en el proceso
de rendicion provocada de cuentas, inicié cuestionando la extemporaneidad de
la solicitud de nulidad por falta de jurisdiccion formulada por la parte actora.
En opinion del interviniente, la presunta irregularidad en el tramite de dicho
proceso fue discutida y decidida por el Tribunal Superior del Distrito Judicial
de Bogota, en providencia del 19 de septiembre de 2006, es decir, hace
aproximadamente diez afios y, por tanto, excede el &ambito temporal y material
de proteccion de la accion de tutela. Agregd, ademas, que resulta inaceptable
que después de proferida sentencia de primera y segunda instancia, la parte
demandada pretenda plantear inoportunamente como nulidad un hecho que
bien pudo haber alegado como excepcion previa en la contestacion de la
demanda.

No obstante lo anterior, en lo que respecta al fundamento del incidente, esto
es, en relacion con la jurisdiccién y competencia de la justicia ordinaria civil
para conocer procesos de rendicion de cuentas contra entidades de derecho
publico, recordd que la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de
Justicia, en sentencia proferida el 16 de septiembre de 20083, afirmé que “aun
cuando la parte demandada o demandante en un proceso sea una entidad
publica, su naturaleza no es la que Unicamente determina cual de las
jurisdicciones es la competente para tramitar y decidir el proceso, puesto que
hay que determinar la clase de accion, como en este caso, ‘y vemos que [en]
la jurisdiccion contencioso administrativa no existe sefialado un tramite para
exigir la rendicion de cuentas, y que este procedimiento sélo opera en materia
ordinaria, por tal razon las acciones encaminadas a obtener la rendicion
provocada de cuentas, necesariamente debieron iniciarse ante los jueces
civiles a través del proceso abreviado, como en efecto se hizo [...]".

Sobre esa base, concluye que el amparo constitucional solicitado tampoco esta
Ilamado a prosperar en el presente caso, puesto que, ademas de que la norma
especial contenida en el articulo 418 del CPC no distingue entre la naturaleza
juridica de quienes estan llamados a rendir cuentas de su gestion, permitiendo
la participacion tanto de los particulares como de las entidades de derecho
publico, dicho procedimiento Unicamente se encuentra estatuido en la
Jurisdiccion Ordinaria en lo Civil, de manera que si se accede a lo pretendido
en sede de tutela, ningun juez tendria jurisdiccion y competencia para
adelantar este proceso.

Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado

% Rad. 2008 01501 -00.
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24. Frente a los hechos aducidos en la demanda de tutela, el director de la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado se limité a sefialar que la
situacion expuesta no guarda relacion alguna con las competencias y
funciones asignadas por la ley a dicha entidad, razon por la cual no emite
pronunciamiento alguno sobre el particular y, por consiguiente, solicité su
desvinculacion del presente tramite.

F. DECISIONES JUDICIALES OBJETO DE REVISION

Primera instancia: sentencia proferida por la Sala de Casacion Civil de la
Civil de la Corte Suprema de Justicia, del 13 de julio de 2016

25. La sentencia de primera instancia negd por improcedente la accion de
tutela®, tras considerar que no cumple con el requisito de inmediatez. A su
juicio, la irregularidad aducida por el apoderado del ente distrital fue materia
de pronunciamiento por parte de la Sala Civil del Tribunal Superior del
Distrito Judicial de Bogota, en Auto del 19 de septiembre de 2006, y solo
después de casi diez afios de haberse resuelto la cuestion relativa a la falta de
jurisdiccion dentro del proceso de rendicion provocada de cuentas, acudié al
amparo constitucional. Adicionalmente, destacé el hecho de que, habiendo
presentado una accion de tutela anterior, tampoco en esa ocasién haya
manifestado dicha irregularidad procesal.

Impugnacion

26. Inconforme con la anterior decision y dentro del término previsto, la parte
actora impugno la sentencia de primera instancia®. Sefialé que el presupuesto
de inmediatez si se satisface en el presente caso, comoquiera que la accion de
tutela no tiene como propdsito dejar sin efectos la decision proferida por el
Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota el 19 de septiembre de 2006,
sino los Autos dictados el 11 de diciembre de 2015 y el 19 de abril de 2016
por las autoridades judiciales demandadas, de ahi que habiéndose promovido
el amparo constitucional el 24 de junio siguiente, el mismo resulte oportuno.

En todo lo demas, se reafirmo en lo expuesto en su demanda de tutela.

Segunda instancia: sentencia proferida por la Sala de Casaciéon Laboral de la
Corte Suprema de Justicia, el 24 de agosto de 2016

27. La sentencia de segunda instancia®® confirmo el fallo de primera instancia.
En su criterio, si aun en gracia de discusion se acogiera el planteamiento
expuesto por la parte actora, en el sentido de que la accion de tutela satisface
el presupuesto de inmediatez porque se dirige a cuestionar las providencias
dictadas el 11 de diciembre de 2015 y el 19 de abril de 2016, y aquella se
promovid el 24 de junio siguiente, lo cierto es que estas no ameritan reproche
alguno, por cuanto resultan razonables y ajustadas al marco normativo

3 Folio 274 del cuaderno de primera instancia.
% Folio 302 del cuaderno de primera instancia.
% Folio 13 del cuaderno de segunda instancia.
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aplicable para el efecto, ya que se fundaron en el hecho de que la irregularidad
procesal planteada por el extremo demandado fue resuelta por el superior
jerarquico, decision que hizo transito a cosa juzgada.

G. ACTUACIONES ANTE LA CORTE CONSTITUCIONAL Y
PRUEBAS RECAUDADAS EN SEDE DE REVISION

Remitido el expediente de tutela a la Corte Constitucional, la Sala de
Seleccion Numero Diez, mediante Auto del 28 de octubre de 2016, notificado
el 16 de noviembre siguiente, dispuso su revision, al aceptar la insistencia
presentada por el Defensor del Pueblo, el 26 de octubre de 2016%'.

1. Una vez efectuado el estudio preliminar del caso, ante la necesidad de
verificar los supuestos de hecho que sirvieron de fundamento para promover
la accion de tutela y mejor proveer, la Sala Segunda de Revision®, por Auto
del 10 de marzo de 2017, ordend oficiar al Juzgado Cincuenta y Tres Civil
Municipal de Bogota para que remitiera, en calidad de préstamo o en copia, el
expediente completo del proceso abreviado de rendicion provocada de cuentas
nimero 11001400305320140068200. En la misma providencia dispuso,
ademas, que una vez se recibiera dicha documentacion, se le informara a las
partes y terceros con interés sobre su recepcion, para efectos de que se
pronunciaran al respecto, en caso de considerarlo necesario, suspendiendo los
términos para fallar el proceso a partir de la fecha y hasta por cuarenta dias
maés contados desde el momento en que se allegara el respectivo expediente.

2. El 22 de marzo de 2017, la Secretaria General de la corporacion envi¢ al
despacho del entonces Magistrado sustanciador el expediente correspondiente
al proceso de rendicion  provocada de cuentas  namero
11001400305320140068200. Este consta de 1 archivo digital y 71 cuadernos,
organizados en 6 cajas®.

3. Durante el tramite de revision, las partes y terceros con interés en el mismo,
remitieron numerosos documentos relacionados con la materia objeto de
debate, a fin de que fueran evaluados por esta Sala al momento de adoptar la
presente decision. Dado el extenso material documental, la Sala procedera a
relacionarlos en el siguiente cuadro para, ulteriormente, abordar aspectos
puntuales de su contenido, en la medida en que sea necesario para la solucion
del caso concreto:

Fecha | Remitente Asunto Ubicacion
Alvaro B. Escobar| Argumentos
Henriquez, complementarios acerca de]c 37 a 52
14/12/20| apoderado sustituto| la improcedencia de la

16 de los demandantes| accion de tutela y solicitud
en el proceso delde que se confirmen las
rendicion provocadal sentencias proferidas por los

pruebas

37 Folio 8 del cuaderno de revision en la Corte Constitucional.
38 Luis Guillermo Guerrero Pérez. Folio 61 del cuaderno de revision en la Corte Constitucional.
39 Ver, oficio remisorio visible a folios 71 a 73 del cuaderno de pruebas.
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de cuentas respectivos  jueces de
instancia.
Consideraciones  generales
en  oposicion a  los
planteamientos  expuestos
por el abogado de los
: ~ demandantes en el proceso
08/03/20 Enrlqu? Pefialoza de rendicién de cuentas y f. 54 a 60
Londofio,  Alcalde| _~,. . cuaderno  de
17 . solicitud de revocar las
Mayor de Bogota . . pruebas
decisiones proferidas por los
jueces de instancia, a fin de
que se garantice la
aplicacion del principio del
juez natural.
Alegatos en los que se
13/03/20| Alvaro B. Escobar ratifican  los argument_os f. 66 a 67
17 Henriquez expuestos en el escrito| cuaderno de
presentado el 14  de| pruebas
diciembre de 2016.
Informacion  acerca  del
proceso ejecutivo iniciado
con posterioridad al de
Juzgado Cincuenta y| rendicion de cuentas y|f. 95 a 145
24/03/20 o . - : :
17 Tres Civil Municipal remision de las providencias| cuaderno  de
de Bogota dictadas, el 23 de marzo de| pruebas
2017, dentro de dicho
tramite, incluido el
mandamiento de pago.
Escrito complementario a los
Sergio Ignacio Llinas| memoriales presentados en
Angulo, apoderado| sede de revision por el f 165
27/03/20| principal de los| apoderado sustituto yl
S . . cuaderno  de
17 demandantes en el objecion al impacto fiscal
_— pruebas
proceso de rendicion| alegado por la parte actora.
provocada de cuentas| Anexo de documentos de
soporte.
.| Pronunciamiento en relacion
A_Ifredo Beltran con el Auto del 10 de marzo| f. 211 a 369
29/03/20| Sierra, apoderado de .
o~ ... 1de 2017 y solicitud de| cuaderno de
17 la Secretaria Distrital : -
- . | medida provisional. Anexo| pruebas
de Habitat de Bogota
de documentos de soporte.
Aclaracion y respuesta a los
17/04/20| Alvaro B. Escobar planteamientos  expuestos| f. 390 a 410
17 Henri uez. por el Alcalde Mayor de|cuaderno de
g Bogoté en su escrito del 8 de| pruebas
marzo de 2017.
97/04/20 Gloria Astrid Mesal Pronunciamiento en relacion| f. 577 a 580
17 Vésquez, abogada de| con el Auto del 10 de marzo| cuaderno  de

la Secretaria Juridica

de 2017 vy reiteracion de la

pruebas
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Distrital de Bogota | solicitud de medida
provisional.
Argumentos
97/04/20| Alvaro B. Escobar complgmentarlos en adicion| f. 585 a 676
9 17 Henriquez al escrito presentado el 17 de| cuaderno  de
abril de 2017. Anexo de| pruebas
documentos de soporte.
1 102/05/20| Alvaro B. Escobar Alegatos en sede de revision.| f. 678 a 707
] Anexo de documentos de| cuaderno de
0|17 Henriquez
soporte. pruebas
Anexo de los dltimos
memoriales presentados ante
el Juzgado 53 Civil
1 119/05/20| Alvaro B. Escobar Mun_|C|paI de Bogota, quelf. 708 a 729
] contienen  los  recursos| cuaderno  de
1|17 Henriquez .
interpuestos contra  ell pruebas
mandamiento  de  pago
librado dentro del proceso
ejecutivo.
Reiteracion de la solicitud de f 801
1 | 12/10/20| Alfredo Beltran| medida provisional|
: : .. |cuaderno  de
2 |17 Sierra consistente en la suspension
o pruebas
del proceso ejecutivo.
Anexo de algunas
1 118/10/20| Alvaro B. Escobar providencias d_lc_tadas por el f. 803 a 918
] Juzgado 53 Civil Municipal| cuaderno  de
3 |17 Henriquez . .
de Bogota con posterioridad| pruebas
al mandamiento ejecutivo.
Informacion  acerca  del
traslado de una
Juan Pablo Cgrdona comunicacion PO s 900 4 921
1 | 23/10/20| Acevedo,  director| competencia a la
L . . .. | cuaderno  de
4 |17 juridico de la Caja de| Subsecretaria de Inspeccion, ruebas
Vivienda Popular Vigilancia y Control de| P
Vivienda de la Secretaria
Distrital de Habitat.

4. Dentro de los documentos relacionados en el cuadro anterior, cabe destacar
el oficio remitido por el Juzgado Cincuenta y Tres Civil Municipal de Bogota
el 24 de marzo de 20174°, mediante el cual informd acerca de la ejecucion
iniciada en ese despacho a continuacion del proceso de rendicion provocada
de cuentas, adjuntando copia del mandamiento de pago proferido el 23 de
marzo anterior, y de otras providencias relacionadas con dicho tramite.

5. Como también se hizo referencia en el mismo cuadro, el 29 de marzo de
2017, el abogado Alfredo Beltran Sierra, apoderado de la Secretaria Distrital
de Hébitat de Bogota, elevo solicitud de medida provisional, consistente en la

40 Folio 95 del cuaderno de revision en la Corte Constitucional.
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suspension del proceso ejecutivo que actualmente se adelanta en el Juzgado
Cincuenta y Tres Civil Municipal de Bogota, a continuacion del proceso de
rendicion provocada de cuentas, invocando la urgente necesidad de proteger
los recursos publicos del Distrito Capital, los cuales, en su sentir, “se
encuentran en grave peligro de no ser recuperados jamas si se avanza en el
proceso de ejecucion”.

6. Con el fin de que fuera evaluado cuidadosamente el material documental
allegado como prueba al proceso por las partes y terceros con interés antes de
proferir una decision de fondo, la Sala Segunda de Revision, por Auto del 24
de mayo de 2017, resolvio mantener la suspension de términos decretada
mediante Auto del 10 de marzo de 2017, hasta por noventa (90) dias mas,
contados a partir de la notificacion de dicha providencia.

7. El 27 de junio de 2017, el Magistrado Luis Guillermo Guerrero Pérez,
entonces sustanciador del asunto, present0 escrito dirigido a los demas
magistrados que integran la Sala Segunda de Revision, en el que puso en
conocimiento la posible existencia de un impedimento* para participar en la
presente decision, con fundamento en la causal consignada en el numeral 52
del articulo 56 de la Ley 906 de 2004. Dicho tramite suspendid
automaticamente los términos para fallar el proceso, hasta tanto el mismo
fuera resuelto.

8. Sin embargo, mediante Auto del 26 de julio de 2017%?, los magistrados
Alejandro Linares Cantillo y Antonio José Lizarazo Ocampo resolvieron no
aceptar el impedimento presentado por el magistrado ponente, en
consideracion a que en la situacion expuesta no se configuraba la causal
alegada.

9. Como consecuencia de lo anterior, el 28 de julio de 2017, la Secretaria
General de la corporacion informé que, no habiéndose aceptado el
impedimento propuesto, los términos que habian sido suspendidos con
ocasion de dicho tramite se reanudaron a partir del 26 de julio de 2017.

10. Una vez retomado el estudio de la documentacion aportada por las partes
y terceros con interés en el tramite de revision, la Sala advirtio lo siguiente:

- Que, actualmente, cursa en el Juzgado Cincuenta y Tres Civil
Municipal de Bogota, proceso ejecutivo iniciado con posterioridad al
de rendicion provocada de cuentas (art. 306 CGP), en el cual se libro
mandamiento ejecutivo en contra del Distrito Capital, mediante Auto
del 23 de marzo de 20174, En dicha providencia (i) se ordeno el pago
del valor correspondiente a la estimacion de perjuicios en favor de mil
trescientas treinta y nueve (1339) personas; (ii) se negd el mandamiento
de pago respecto de otras cuatrocientas noventa y un (491) personas; y
(iii) se dicté una medida cautelar consistente en el embargo de dineros

41 Folio 766 del cuaderno de revision en la Corte Constitucional.
42 Folio 764 del cuaderno de revision en la Corte Constitucional.
4 Folios 96 a 121 del cuaderno de pruebas.

16



que se encontraran depositados 0 que en el futuro se depositaran en
cuentas bancarias del Distrito Capital, limitado a la suma de cuatro mil
novecientos millones de pesos ($4.900.000.000.00)%,

- Que, a su vez, mediante proveido de la misma fecha®, se inadmitio la
accion ejecutiva respecto de dos mil trescientos diez (2310)
reclamantes, debido a que no se allegaron al proceso los poderes de
representacion para promover la demanda de rendicion provocada de
cuentas, frente a lo cual se concedio un término de cinco (5) dias para
que se subsanara dicho defecto.

- Que, contra las providencias dictadas el 23 de marzo de 2017, el
apoderado de los demandantes en el proceso de rendicion provocada de
cuentas presento, el 28 de marzo de 2017, solicitud de aclaracion y
adicion*®, y el 11 de mayo siguiente, interpuso los recursos de
reposicion y, en subsidio, de apelacion*’,

11. Con el fin de conocer el estado actual del proceso ejecutivo iniciado con
posterioridad al de rendicion provocada de cuentas y el tramite impartido a las
solicitudes y recursos interpuestos contra el mandamiento de pago librado en
contra de la parte actora, la Sala Segunda de Revision, a través de Auto del
25 de septiembre de 2017, dispuso: (i) oficiar al Juzgado Cincuenta y Tres
Civil Municipal de Bogotd para que, en el término de tres dias habiles
contados a partir de la notificacion de dicho proveido, informara al despacho
del magistrado ponente el estado actual del proceso ejecutivo iniciado con
posterioridad al de rendicién provocada de cuentas numero 11001-40-03-053-
2014-00682-00, relacionando todas las actuaciones subsiguientes al
mandamiento ejecutivo librado el 23 de marzo de 2017; y (ii) ampliar la
suspension de términos decretada mediante Auto del 24 de mayo de 2017,
hasta que se cumpliera el término méaximo previsto en el articulo 64 del
Acuerdo 02 de 2015.

12. El 12 de octubre de 2017, la Secretaria General de la corporacion remitio
al despacho del magistrado ponente, certificacion expedida por la secretaria
del Juzgado Cincuenta y Tres Civil Municipal de Bogota el 9 de octubre
anterior, en respuesta al Auto del 25 de septiembre de 201748, Segln la
informacién contenida en dicho escrito, mediante proveidos del 5 de mayo, 20
de junio, 16 de agosto y 6 de octubre de 2017, se resolvieron las solicitudes y
recursos interpuestos por las partes en contra de los Autos del 23 de marzo de
2017, decisiones que no modificaron lo inicialmente resuelto por el juez de
conocimiento, quedando en firme las siguientes medidas procesales: (i) el
mandamiento de pago librado en favor de mil trescientos treinta y nueve
(1339) demandantes; (ii) la medida cautelar de embargo de dineros del

4 Segln la estimacion hecha por el apoderado de los demandantes en el proceso de rendicion provocada de
cuentas, la suma adeudada asciende al valor de $67.886.443.283.

4 Folios 122 a 145 del cuaderno de pruebas.

6 Folios 271 a 274 del cuaderno de pruebas.

47 Folios 292 a 313 del cuaderno de pruebas.

8 Folio 795 del cuaderno de pruebas.
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Distrito Capital por la suma de $4.900.000.000.00; y (iii) la orden de negar la
ejecucion respecto de otros dos mil ochocientos un (2801) reclamantes.

13. Comoquiera que en la certificacién allegada no se adjuntaron las
providencias alli relacionadas y que durante el tramite de revision el abogado
Alvaro Escobar Henriquez, con el animo de suplir esa carencia, aportd solo
algunas de estas piezas procesales, por Auto del 24 de octubre de 2017, la
Sala Segunda de Revision ordend oficiar nuevamente al Juzgado Cincuenta y
Tres Civil Municipal de Bogota para que, dentro de los tres (3) dias siguientes
a su notificacion, se sirviera remitir copia de los Autos proferidos el 6 de
octubre de 2017, con ocasion del proceso nimero 11001-40-03-053-2014-
00682-00 que cursa en ese despacho.

14. En la misma providencia, decret0, ademas, como medida provisional para
garantizar la efectividad de la presente decision, la suspension inmediata del
proceso ejecutivo numero 11001-40-03-053-2014-00682-00, iniciado con
posterioridad al de rendicion provocada de cuentas, hasta tanto se recaudara y
evaluara el material probatorio requerido y se dictara esta sentencia. Ello, con
el fin de evitar que se configurara de un perjuicio irremediable, ante el riesgo
inminente de que culminara dicha ejecucion antes de que esta corporacion se
pronunciara definitivamente sobre la accion de tutela que se revisa y se
hiciera efectivo el desembolso de recursos que integran el patrimonio publico
del Distrito Capital, los cuales dificilmente podrian llegar a recuperarse frente
a un eventual fallo favorable a los intereses de la parte accionante.

15. Finalmente, el 3 de noviembre de 2017, la Secretaria General de la
corporacién informo que vencido el término sefialado en el Auto del 24 de
octubre anterior, no se recibidé respuesta alguna por parte del Juzgado
Cincuenta y Tres Civil Municipal de Bogota.

Il. CONSIDERACIONES
A. COMPETENCIA

1. Esta Corte es competente para conocer de la revision de esta accion de
tutela, de conformidad con lo establecido en los articulos 86 y 241 numeral 9
de la Constitucion Politica y en los articulos 31 a 36 del Decreto 2591 de
1991. De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 86 y 241 de la
Constitucion Politica y 33 del Decreto 2591 de 1991, la Sala de Seleccion
Numero Seis de la Corte Constitucional, mediante Auto del 14 de junio de
2016, resolvio escoger el expediente de tutela T-5.475.189 y repartirlo a la
Sala Segunda de Revision.
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B. CUESTION PREVIA: LA PROCEDIBILIDAD DE LA ACCION DE
TUTELA CONTRA LOS AUTOS PROFERIDOS EL 11 DE
DICIEMBRE DE 2015 Y EL 19 DE ABRIL DE 2016, POR LOS
JUZGADOS CINCUENTA Y TRES CIVIL MUNICIPAL Y
VEINTISEIS CIVIL DEL CIRCUITO DE BOGOTA,
RESPECTIVAMENTE. Reiteracion de la sentencia SU-585 de 2017

2. El asunto que ocupa la atencién de la Sala consiste en un amparo
constitucional interpuesto contra una providencia judicial. Al respecto, esta
Corte ha reconocido que la vigencia de los derechos fundamentales es una
exigencia superior, predicable también de los jueces de la Republica, razon
por la cual aceptd la procedencia excepcional de la accion de tutela contra las
providencias judiciales®. No obstante, la jurisprudencia constitucional ha
precisado que la solicitud de amparo interpuesta contra decisiones judiciales
no puede convertirse en un mecanismo ordinario de instancia judicial
adicional que afecte la independencia y autonomia judicial en el ejercicio de
sus competencias, ni que vulnere la seguridad juridica, a través del
desconocimiento sistematico de la cosa juzgada, razones todas que justifican
el reforzamiento de los requisitos de procedibilidad de la accion de tutela,
cuando esta se enfrenta a una decision proferida por una autoridad judicial.
Lo anterior significa que la procedencia de la accion de tutela contra
providencias judiciales, autos y sentencias, no puede agotarse con el estudio
de los requisitos ordinarios de cualquier accion de tutela, sino que requiere un
analisis mucho mas exigente.

3. Puesto lo anterior de presente, la sentencia C-590 de 2005 establecid
unas “causales genéricas de procedibilidad” de la accion de tutela contra
providencias judiciales, las cuales deben ser acreditadas en todos los casos
para que el asunto pueda ser examinado por el juez constitucional. Se trata de
los requisitos de procedibilidad de la accidn de tutela contra providencias
judiciales. De esta forma, la sentencia referida establecié seis (6) elementos
que habilitan el examen de fondo en casos muy excepcionales de vulneracion
0 amenaza de los derechos fundamentales y al mismo tiempo, delimité ocho
(8) situaciones o causas especiales de procedibilidad, como formas de
violacion de un derecho fundamental por la expedicion de una providencia
judicial. Estas Gltimas son causales o hipotesis en las que la accién de tutela
previamente declarada procedente, conduce a dejar sin efectos la
providencia judicial controvertida. Esto quiere decir que para que la accion
de tutela con este tipo de pretensiones prospere debera ser procedente y
probar al menos uno de los defectos denominadas por la jurisprudencia como
“causales especificas de procedibilidad™*°.

49 Frente a las actuaciones de hecho del funcionario judicial: Corte Constitucional, sentencia T-079/93. “La
exigencia constitucional de la proteccion efectiva de los derechos fundamentales no tendria lugar en estos
casos extremos si no fuese por la accidn de tutela, utilizada aqui bajo el presupuesto de que se trata de
actuaciones de hecho, caracterizadas por el capricho del funcionario judicial, por su falta de fundamento
objetivo y por vulnerar los derechos fundamentales”: Corte Constitucional, sentencia T-055/94.

%0 La expresion causales de prosperidad de la accién de tutela contra providencia judicial, en lugar de la de
“causales especificas de procedibilidad” ha sido utilizada, entre otras, en las sentencias: T-969/09, Sala
Segunda de Revision; T-084/10, Sala Primera de Revision; T-096/10, Sala Tercera; T-142/11, Sala Tercera;
T-266/12, Sala Quinta; T-220/12, Sala Segunda; T-320/12, Sala Tercera; T-1047/12, Sala Tercera; T-205/13,
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En sintesis, las causales de procedencia de la accion de tutela interpuestas
contra providencias judiciales®!, que permiten al juez constitucional entrar a
analizar de fondo el asunto se pueden sintetizar en que:

i) Se cumpla con el carécter subsidiario de la accion de tutela, a través del
agotamiento de todos los medios de defensa judicial. “En todo caso, este
criterio puede flexibilizarse ante la posible configuracién de un perjuicio
irremediable®?;

i) La tutela se interponga en un término razonable, de acuerdo con el
principio de inmediatez. Si bien es cierto que la accion de tutela no esta
sometida a un término de caducidad, si debe ser interpuesta en un plazo
razonable y proporcionado a partir del hecho generador de la vulneracion, en
el caso de las providencias judiciales, desde que la misma quedo en firme. En
razon de ello, esta corporacion ha considerado que “un plazo de seis (6)
meses podria resultar suficiente para declarar la tutela improcedente y en
otros eventos, un término de dos (2) afios se podria considerar razonable
para ejercer la accion de tutela 3,

iii) Exista legitimacion en la causa, tanto por activa, como por pasiva.

iv) La providencia judicial controvertida no sea una sentencia de accion de
tutela® ni, en principio, la que resuelva el control abstracto de
constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional®®, ni la accién de
nulidad por inconstitucionalidad, por parte del Consejo de Estado®®;

Sala Quinta; T-065A/14, Sala Tercera; T-265/14 Sala Tercera; T-186/15, Sala Tercera; T-242/17, Sala
Segunda; T-415/17, Sala Tercera.

51 Segun la sentencia C-590/05 los requisitos generales o de procedencia de la accién de tutela contra
providencias judiciales son los siguientes: “a. Que la cuestion que se discuta resulte de evidente relevancia
constitucional. Como ya se menciond, el juez constitucional no puede entrar a estudiar cuestiones que no
tienen una clara y marcada importancia constitucional so pena de involucrarse en asuntos que corresponde
definir a otras jurisdicciones (...), b. Que se hayan agotado todos los medios -ordinarios y extraordinarios-
de defensa judicial al alcance de la persona afectada, salvo que se trate de evitar la consumacién de un
perjuicio iusfundamental irremediable. De alli que sea un deber del actor desplegar todos los mecanismos
judiciales ordinarios que el sistema juridico le otorga para la defensa de sus derechos (...), ¢. Que se cumpla
el requisito de la inmediatez, es decir, que la tutela se hubiere interpuesto en un término razonable y
proporcionado a partir del hecho que origin6 la vulneracién (...), d. Cuando se trate de una irregularidad
procesal, debe quedar claro que la misma tiene un efecto decisivo o determinante en la sentencia que se
impugna y que afecta los derechos fundamentales de la parte actora (...), e. Que la parte actora identifique
de manera razonable tanto los hechos que generaron la vulneracion como los derechos vulnerados y que
hubiere alegado tal vulneracion en el proceso judicial siempre que esto hubiere sido posible (...)”: Corte
Constitucional, sentencia C-590 /05.

52 Corte Constitucional, sentencia SU/573/17.

53 Ver entre otras las sentencias T-328/10, T-526/05 y T-692/06.

54 Ver entre otras las sentencias sentencia SU-1219/01, T-133/15, T-373/14, y T-272/14. “Con mayor razén
si se tiene en cuenta que todas las sentencias de tutela son objeto de estudio para su eventual seleccion y
revision en esta Corporacion, tramite después del cual se tornan definitivas”: Corte Constitucional, sentencia
SU-573/17.

5 “Ocurre que el articulo 6° del Decreto 2591 de 1991, es enfdtico: no procede la tutela “cuando se trate de
actos de caracter general, impersonal y abstracto”, y, estas caracteristicas son propias de la sentencia que
define una accion de inconstitucionalidad, luego también por esta razén es improcedente la tutela en la
presente accion”: Corte Constitucional, sentencia T-282/96.

%; “(...) considera la Corte que es improcedente la accion de tutela contra decisiones de la Corte
Constitucional y, se agrega en esta oportunidad, contra decisiones del Consejo de Estado que resuelven
acciones de nulidad por inconstitucionalidad. Esta seria entonces una causal adicional de improcedencia que
complementaria los requisitos generales de procedencia de la accién de tutela contra decisiones judiciales
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v) El accionante cumpla con unas cargas argumentativas y explicativas
minimas, al precisar los hechos que generan la vulneracion e identificar los
derechos fundamentales afectados. No se trata de convertir la accion de tutela,
de por si informal, en un mecanismo ritualista, sino de exigir unas cargas
procesales razonables para conciliar la proteccion eficaz de los derechos
fundamentales, con los principios y valores en juego, al controvertir una
providencia judicial®’. Gracias a estas cargas argumentativas, se evita que el
juez de tutela realice un control oficioso de la validez de la providencia
judicial, el que seria contrario a la seguridad juridica, a la independenciay a la
autonomia judicial. En esto, resulta fundamental que el juez interprete
adecuadamente la demanda, con el fin de evitar que imprecisiones
intrascendentes sean utilizadas como argumento para declarar la
improcedencia del amparo, lo que contrariaria la esencia misma y rol
constitucional de la accion de tutela. Cuando se trate de un defecto
procedimental, el actor debera ademas argumentar por qué, a su juicio, el
vicio es sustancial, es decir, con incidencia en la resolucion del asunto y/o
afectacion de los derechos fundamentales invocados. En este aspecto, resulta
de vital importancia identificar el vicio en el que incurre la providencia, es
decir la causal, o la llamada “causal especial de procedibilidad”, la que de
verificarse determinaria la prosperidad de la tutela contra la providencia
judicial.

vi) Finalmente, se concluya que el asunto reviste de relevancia constitucional.
Esto se explica en razén del caracter subsidiario de la accion de tutela,
logrando asi establecer objetivamente qué asuntos competen al juez
constitucional, y cuéles son del conocimiento de los jueces ordinarios, ya que
el primero solamente conocera asuntos de dimension constitucional; de lo
contrario podria estar arrebatando competencias que no le corresponden. A
esta decision solo podréa llegarse después de haber evaluado juiciosamente los
cinco requisitos anteriores, ya que es a raiz del correcto entendimiento del
problema juridico, que las respectivas acciones de tutela consagran que se
puede identificar la importancia predicada a la luz de la interpretacion y
vigencia de la Constitucion Politica.

Verificacion de los requisitos en la tutela interpuesta por la Secretaria
Distrital de Habitat de Bogota contra las providencias proferidas el 11 de
diciembre de 2015 vy el 19 de abril de 2016 por los Juzgados Cincuenta y
Tres Civil Municipal y Veintiséis Civil del Circuito de Bogota,
respectivamente

4, En primer lugar, se constata que la accién presentada cumple con el
requisito de subsidiariedad. En el caso de la tutela contra providencias

establecidos por la jurisprudencia a partir de la sentencia C-590 de 2005, de acuerdo con la cual no procede
la accion de tutela contra las sentencias de la Corte Constitucional ni contra las del Consejo de Estado por
nulidad por inconstitucionalidad”: Corte Constitucional, sentencia SU-391/16, reiterada por SU-573/17.

57 “Esto no controvierte la informalidad que caracteriza a la accién de tutela, pues, como ya se dijo, en
tratdndose de la procedencia del amparo constitucional contra providencias judiciales, el ordenamiento
constitucional también resguarda la seguridad juridica y la autonomia de los jueces”: Corte Constitucional,
sentencia T-265/14.
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judiciales, este requisito exige que se hayan agotado todas las instancias,
activado los mecanismos Yy ejercido los recursos que se encuentran a
disposicién de las partes y que permitan plantear y resolver de manera
suficiente las cuestiones que ahora son puestas en conocimiento del juez de
tutela. Lo anterior implica que el caracter residual de la accion de tutela contra
providencias judiciales exige verificar si el problema juridico planteado en la
controversia formulada puede ser resuelto por un mecanismo procesal que de
ordinario se encuentra previsto para tal efecto (idoneidad del medio) y si,
ademas, las circunstancias del caso implican que la decision que se hubiere
adoptado al resolver dicho mecanismo, tiene la aptitud de proteger
adecuadamente los derechos fundamentales en cuestion (eficacia del medio).

El amparo que en esta oportunidad revisa la Sala va dirigido contra dos autos.
El primero proferido el 11 de diciembre de 2015 por el Juzgado Cincuenta y
Tres Civil Municipal de Bogota que, rechazo de plano la solicitud de nulidad
de la sentencia en la que resultd condenado el distrito capital en el proceso de
rendicion provocada de cuentas. Dicho auto descartd que existiera nulidad en
el proceso y en el fallo por falta de competencia de la Jurisdiccion Ordinaria
para tramitar el presente asunto y que la competente fuera la Jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativo, tal como lo alegaba el peticionario. Consideré
que el asunto ya habia sido resuelto desde el 19 de septiembre de 2006,
cuando el Tribunal Superior de Bogota resolvio la apelacion contra el rechazo
de la primera demanda el 19 de abril de 2016 y que, en todo caso, dicho vicio
debid alegarse antes de la sentencia. Esta providencia fue debidamente
apelada y el Juzgado Veintiseis Civil del Circuito de Bogota, confirmo
integralmente el rechazo de la solicitud de nulidad. Es de advertir que contra
dichas providencias no existe recurso adicional alguno y se trata de decisiones
definitivas.

Por otra parte, las situaciones puestas de presente en la solicitud de nulidad y
que fueron resueltas en las providencias aqui controvertidas ya habian sido
discutidas por la accionante en oportunidades procesales anteriores, lo que
demuestra que si se utilizaron los diferentes mecanismos a disposicion para
plantear la situacion: (i) la Alcaldia Mayor de Bogota — Secretaria Distrital del
Habitat -, alegd a titulo de excepcion previa la falta de competencia de la
Jurisdiccion Ordinaria para conocer del proceso®. A pesar de que dicha
alegacion no corresponde exactamente a la expresion que en su momento se
consideraba técnica para esto, es decir, “Falta de jurisdiccion”, es evidente
que independientemente del nombre dado a la excepcidn, su fundamento y su
explicacion apuntaban a que el asunto no debia tramitarse ante dicha
jurisdiccion. En la solicitud de nulidad, la Alcaldia explica como
técnicamente la diferencia entre falta de jurisdiccion y falta de competencia es
compleja, pero su excepcion previa apuntaba a controvertir la capacidad
juridica del juez para tramitar y decidir el asunto®. En ese sentido, debian los

%8 Folio 62 cuaderno de pruebas I.

%9 «“Ahora bien, debemos empezar por hacer una clara definicion de los conceptos competencia y jurisdiccion,
a fin de comprender de manera inequivoca la causal en la cual se ve incurso el proceso:

Respecto a la jurisdiccion se considera como el poder genérico de administrar justicia, dentro de los poderes
y atribuciones de la soberania del Estado; por su parte la competencia es precisamente el modo o manera
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jueces de instancia de la presente accién de tutela interpretar los argumentos
del ahora accionante en la excepcion propuesta, mas alla de la denominacion
que le hubiese sido atribuida, a efectos de advertir que en dicho mecanismo de
defensa controvirtio que el juez detentara competencia porque el asunto
correspondia a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

De otro lado, si incluso en gracia de discusion se aceptara el argumento de
que la excepcidn previa no controvertia la denominada falta de jurisdiccion,
porque no se denomind asi, sino la falta de competencia del juez municipal
que tramitaba la demanda de rendicion de cuentas, habria que concluir que no
le resultaba exigible insistir en la falta de jurisdiccion, ya que el asunto ya
habia sido objeto de decision por parte del Tribunal Superior de Bogota el
que, mediante Auto del 19 de septiembre de 2006 habia revocado el rechazo
de la demanda por falta de jurisdiccion, al considerar que el asunto no le
correspondia a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. Lo anterior
implica que exigir alegar de nuevo la falta de jurisdiccion, a pesar de que el
juez superior funcional ya habia zanjado la discusion y no existia posibilidad
de que el inferior desconociera el auto que ordeno tramitar el asunto, seria
irrazonable, ya que dicho mecanismo de defensa se hubiera tornado, como lo
fue en efecto, ineficaz.

A la vez, la Alcaldia (ii) planteé a titulo de excepcidn de mérito la ausencia de
obligacion de rendir cuentas®, asunto sustancial con la consecuencia procesal
de que no era dicho juez el competente para ventilar y resolver el asunto. (iii)
También la Alcaldia solicito la nulidad del auto admisorio de la demanda, al
alegar la falta de ‘“competencia objetiva” para tramitar el asunto. (iv)
Igualmente la ahora accionante solicito la nulidad del auto del 7 de marzo de
2007%, en el que, al negarse a rendir las cuentas solicitadas por el juez, result6
condenada mediante auto, a pesar de que, de acuerdo con el numeral 3 del
articulo 418 del CPC®2, cuando el demandado controvierte estar obligado a
rendir cuentas, el asunto debe ser decidido en la sentencia®. Al resultar
condenado a rendir cuentas en la sentencia de segunda instancia del 23 de
febrero de 2011, la Alcaldia se opuso dicha decision, razon por la cual, ante
su incumplimiento, mediante Auto del 29 de abril de 2015 fue condenada a
pagar las cuentas de la demanda y (v) finalmente, acudié a solicitar la nulidad
de la sentencia y apeld la decision que le rechazé de plano dicha solicitud.

Lo anterior pone de presente que la Alcaldia Mayor de Bogotad — Secretaria
Distrital del Habitat cuestiond durante el desarrollo del proceso que la
Jurisdiccion Ordinaria en lo Civil fuera la competente para resolver las
pretensiones de los demandantes porque consideraba no estar obligado a

como se ejerce esa jurisdiccion por circunstancias concretas de materia, cuantia, grado, turno, territorio
imponiéndose por tanto una competencia, por necesidades de orden préctico.

Se considera entonces por competencia la facultad del juez para conocer en un asunto dado”: folios 1 — 7 del
cuaderno | de incidente de nulidad.

%0 Folio 62 cuaderno de pruebas I.

61 Al respecto se puede consultar la sentencia T-1039 de 2008.

62 «Si el demandado alega que no esta obligado a rendir las cuentas, el punto se resolvera en la sentencia...”

83 Dicha tutela fue revisada por esta Corte mediante la sentencia T-1039/08.
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rendir cuentas y, en todo caso, porque el asunto corresponderia a la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

5. La tutela cumple el principio de inmediatez, teniendo en cuenta que el
apoderado de la Alcaldia Mayor de Bogota — Secretaria Distrital del Habitat -
interpuso accion de tutela el 24 de junio de 2016 en contra de las decisiones
proferidas el 11 de diciembre de 2015 y el 19 de abril de 2016 por los
Juzgados Cincuenta y Tres Civil Municipal y Veintiséis Civil del Circuito de
Bogota, respectivamente, es decir, dos meses y cinco dias después de que se
negd de manera definitiva la solicitud de nulidad, por considerar que el asunto
le correspondia a la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo y que no
se encontraba obligado a rendir cuentas.

Sin perjuicio de lo anterior, y en gracia de discusion, la Sala considera que la
vulneracion alegada en la accion de la referencia no solo se generé con
ocasion del auto proferido el 19 de septiembre de 2006, mediante el cual el
Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota — Sala Civil revoco el auto
del 1 de noviembre de 2005 proferido por el Juzgado Diecisiete Civil del
Circuito de Bogota y, en su lugar, reconocio que el conocimiento del proceso
de rendicion provocada de cuentas en contra de la Secretaria Distrital del
Héabitat correspondia a la Jurisdiccion Ordinaria en lo Civil, pues (i) dicha
vulneracién se habria mantenido constante, en la medida en que se predica de
todo el proceso de rendicion provocada de cuentas y solo habria culminado
con la sentencia, su aclaracion y las negativas de nulidad®. Razoén por la cual,
el demandante, en su rol de accionado en el proceso ordinario, cuestiond
durante todas las etapas procesales la competencia del juez civil para decidir
el tramite judicial instaurado en su contra; (ii) en ese sentido, la Alcaldia de
Bogota objeté de manera permanente la competencia de los jueces civiles y
solo decidi6 acudir a la accién de tutela cuando, a la luz del principio de
subsidiariedad, agotd todos los instrumentos a su disposicion para evitar la
materializacion definitiva de la vulneracion de sus derechos fundamentales, la
cual se concreté cuando quedd en firme la decision judicial, el proceso de
rendicion provocada de cuentas, pues se volvio incontrovertible por los
medios ordinarios. Lo anterior sucedié el 19 de abril de 2016, a través del
auto que rechazd de plano la solicitud de nulidad interpuesta en contra del
referido proceso - proferido por el Juzgado Veintiséis Civil del Circuito de
Bogot4, que confirmd la decision contenida en el auto de 11 de diciembre de
2015 proferido por el Juzgado Cincuenta y Tres Civil Municipal de Bogota —.

Adicionalmente, es preciso destacar que la condena impuesta en el presente
asunto tiene la potencialidad de afectar sensiblemente el patrimonio publico y,
al respecto, la Corte Constitucional ha sefialado que “cuando una entidad del

64 Esta Corte se pronunci6 respecto del requisito de inmediatez en un caso similar en los siguientes términos:
“Sin embargo, en virtud del agravio implicito en la condena contra una entidad del Estado e involucrando
recursos del tesoro publico, que ha sido proferida por un despacho judicial carente de
jurisdiccion, “careceria de sentido exigir que la accion de tutela dirigida a proteger los derechos
fundamentales eventualmente violados por dichas providencias, tuviera que ser presentada de manera
inmediata. Dicha exigencia desconoceria que, de acuerdo a lo que alega el accionante, estos derechos se
pueden ver afectados de manera indefinida” (T-294 de marzo 25 de 2004), siendo el amparo constitucional el
Unico medio eficaz a disposicion, por carencia de otra via judicial”: Corte Constitucional, sentencia T-
390/12.

24



Estado advierta en una accion de tutela la posible afectacion a bienes
publicos, la autoridad judicial, al momento de analizar la superacion de la
inmediatez, debe presuponer que la imposicion de términos o limites
temporales para el ejercicio del mecanismo de amparo es abiertamente
inadmisible, en razén de la naturaleza juridica del patrimonio estatal y el
incontrovertible quebrantamiento del interés colectivo™®. Asi las cosas, esta
Sala de Revision encuentra satisfecho el requisito de inmediatez en la
presente accion de tutela.

6. La accion de tutela cumple con la exigencia de legitimacion en la
causa. En cuanto a la legitimacion por activa, la Alcaldia Mayor de Bogota —
Secretaria Distrital del Habitat, a través de apoderado judicial, interpuso el
presente amparo como titular de los derechos fundamentales alegados, de
conformidad con los articulos 86 de la Constitucion y 1 del Decreto 2591 de
1991. Igualmente, la legitimacion en la causa por pasiva se encuentra
satisfecha acorde con los articulos 86 de la Constitucion y 5 del Decreto 2591
de 1991, ya que las providencias gque se cuestionan — autos proferidos el 11 de
diciembre de 2015 y el 19 de abril de 2016 — fueron decididos por los
Juzgados Cincuenta y Tres Civil Municipal y Veintiseis Civil del Circuito de
Bogota, respectivamente, autoridades puablicas que pertenecen a la Rama
Judicial del Poder Publico.

7. La accion de tutela bajo revision no se dirige contra una sentencia
proferida en un proceso de tutela o de control de constitucionalidad, sino
controvierte la validez constitucional de providencias proferidas en un juicio
de rendicion provocada de cuentas.

8. El accionante cumplié con las cargas argumentativas y explicativas
minimas, que permiten entender y delimitar la tutela contra las providencias
judiciales, ya que precisé con claridad los hechos que, a su juicio, desconocen
los derechos fundamentales al debido proceso y al acceso a la administracion
de justicia. También, expuso con suficiente claridad, que los hechos descritos
ponen de presente la existencia de un defecto organico y de una violacion
directa de la Constitucion, consistente en la falta de competencia del juez civil
para decidir un proceso instaurado en contra de una autoridad administrativa
con ocasion de las funciones administrativas de inspeccion y vigilancia de la
politica de vivienda del distrito capital.

Q. Finalmente, constata la Sala de Revision que el asunto reviste de
relevancia constitucional, pues (i) sefiala una posible vulneracion de los
derechos fundamentales al debido proceso (articulo 29 CP) y al acceso a la
administracién de justicia (articulo 229 CP), (ii) implica realizar un analisis
constitucional sobre la posibilidad que tienen los particulares de demandar a
una entidad publica, ante la Jurisdiccion Ordinaria, el proceso de rendicion
provocada de cuentas, en razon del manejo de recursos provenientes del
publico o ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo (articulos 234
y 236 de la CP), (iii) concierne la determinacion del alcance del principio

65 \/er T-231 de 2017.
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constitucional de responsabilidad del Estado (articulo 90 de la CP), asi como
del fundamento constitucional de la funcién administrativa de inspeccion,
vigilancia y control (articulos 150 n. 8 y 189 n. 24 de la CP) y (iv) en el
asunto se discute sobre una potencial amenaza de detrimento del patrimonio
publico.

10. En ese orden de ideas, la demanda de tutela presentada por la Alcaldia
Mayor de Bogota — Secretaria Distrital del Habitat contra los autos proferidos
el 11 de diciembre de 2015 y el 19 de abril de 2016 por el Juzgado Cincuenta
y Tres Civil Municipal de Bogota y el Juzgado Veintiséis Civil del Circuito
de Bogota, respectivamente, retne los requisitos de procedibilidad que
permiten el examen de fondo del asunto, a partir de las consideraciones de los
posibles vicios en los que incurrieron las providencias judiciales y que
podrian haber afectado sus derechos fundamentales.

C. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA JURIDICO, METODO Y
ESTRUCTURA DE LA DECISION

11. En atencion a los fundamentos facticos expuestos, le corresponde a la
Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional resolver el siguiente
problema juridico:

¢Incurrieron en el defecto organico y en violacion directa de la Constitucion
los autos proferidos el 11 de diciembre de 2015 y el 19 de abril de 2016 por
el Juzgado Cincuenta y Tres Civil Municipal de Bogotd y el Juzgado
Veintiséis Civil del Circuito de Bogota, respectivamente, toda vez que
negaron decretar la nulidad del proceso civil de rendicion provocada de
cuentas instaurado en contra la Alcaldia Mayor de Bogotd — Secretaria
Distrital del Habitat; pese a que el distrito capital asumié la administracion y
designé al liquidador encargado de la posterior liquidacion de ASONAVI,
persona juridica de derecho privado, en desarrollo de la funcion
administrativa de inspeccion y vigilancia que ejerce sobre la politica de
vivienda distrital?

12. Para responder a este problema juridico, la Sala Segunda de Revision
de la Corte Constitucional examinara, en primer lugar, (i) el objeto de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. A continuacion, (ii)
determinard el fundamento y alcance de la funcion administrativa de
inspeccion y vigilancia, su desarrollo en materia de vivienda y las medidas en
las que se concreta, (iii) analizara el proceso de rendicion provocada de
cuentas, (iv) estudiara el alcance de la responsabilidad del Estado y
finalmente, (v) establecera si las providencias controvertidas incurrieron en
los defectos endilgados.

D. EL OBJETO DE LA JURISDICCION DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO A PARTIR DEL ESTUDIO DEL DEFECTO
ORGANICO EN LAS ACCIONES DE TUTELA CONTRA
PROVIDENCIAS JUDICIALES
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13. El objeto de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo es un
asunto de importancia constitucional, pues a partir de esta definicion se
materializa la competencia del juez administrativo como autoridad judicial
encargada de conocer de ciertos asuntos de acuerdo con su naturaleza®®. Al
mismo tiempo, la definicidn de los asuntos que competen a esta jurisdiccion
desarrolla el derecho fundamental al acceso a la administracion de justicia y a
la tutela judicial efectiva (articulo 229 de la CP), ya que a través de esta
determinacion se pone a disposicion de las personas, la estructura y
competencia necesarias para que, en su contenido prestacional, estos derechos
puedan ser ejercidos de manera eficaz.

14. Lo anterior conduce a afirmar que en el derecho colombiano la
determinacion del juez natural es un asunto que no puede quedar al arbitrio de
los propios jueces, ya que en el Estado de Derecho, solo la Constitucion y la
ley se encuentran habilitadas para realizar los repartos competenciales. En
este sentido, esta Corte precisé en la sentencia C-537 de 2016 que:

“La determinacion previa y abstracta del juez competente para instruir
y decidir un asunto es una competencia normativa atribuida a la
Constitucion y a la ley®” colombianas®, para cuyo ejercicio el
legislador goza de un margen de configuracién normativa amplio®,
aunque limitado: a més de los casos en los que directamente es la
Constitucion la que establece el juez natural de determinado asunto’,
asi como de la prevision de jurisdicciones especiales, como la

% “Una de las primeras garantias que integran el derecho fundamental al debido proceso es la de que el
asunto sea juzgado por un juez competente, garantia establecida por la Revolucion francesa y hoy en dia
prevista tanto por el articulo 29 de la Constitucion Politica, como por instrumentos internacionales que
integran el Bloque de Constitucionalidad en sentido estricto (articulo 8 de la Convencion Americana de
Derechos Humanos y articulo 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos). Esta garantia,
vinculada con el derecho de acceso a la justicia , es la que se conoce como de juez natural y exige: (i) la
preexistencia del juez, (ii) la determinacién legal y previa de su competencia en abstracto, incluso si es una
competencia especial o por fuero, y (iii) la garantia de que no sera excluido del conocimiento del asunto, una
vez ha asumido regularmente competencia , aunque una modificacién legal de competencia pueda significar
un cambio de radicacidn del proceso en curso, sin que se entienda que se desconoce el derecho al juez
natural, al tratarse de una “‘garantia no absoluta y ponderable””: Corte Constitucional, sentencia C-537/16.

“67 “(...) no teniendo rango constitucional, la radicacion de competencias, es del resorte ordinario del
legislador regularla”: Corte Constitucional, sentencia C-208/93. “(...) siempre y cuando el constituyente no
se haya ocupado de asignarla de manera explicita entre los distintos entes u érganos de!/ Estado.”: Corte
Constitucional, sentencia C-111/00. También puede consultarse: Corte Constitucional, sentencia C-429-01y
C-154/04".

“88 La CIDH ha reconocido la competencia de la ley de cada pais para determinar el juez competente: “(...)
en un Estado de Derecho s6lo el Poder Legislativo puede regular, a través de leyes, la competencia de los
juzgadores”: CIDH, caso Barreto Leiva vs. Venezuela, sentencia de 17 de noviembre de 2009, Fondo,
Reparaciones y Costas, Serie C, n. 206, parr. 76

“69 «(...) mientras el legislador, no ignore, obstruya o contrarie las garantias basicas previstas por la
Constitucién, goza de discrecién para establecer las formas propias de cada juicio” (negrillas no
originales): Corte Constitucional, sentencia C-227/09".

“1° por ejemplo, el numeral 6 del articulo 250 de la Constitucion, atribuye a los jueces la adopcion de las
medidas para la reparacion de las victimas, a solicitud de la Fiscalia. Por esta razén fue declarada
inexequible el inciso 2 del art. 24 de la Ley 1592 de 2012 al disponer que el juez remitira el asunto a
autoridades administrativas: Corte Constitucional, sentencia C-180/14. La reciente sentencia C-232/16
identificé las materias en las que constitucionalmente existe reserva judicial y, por lo tanto, otorgar
competencia para ello, a autoridades administrativas, significaria desconocer el derecho al juez natural. Por
ejemplo, la intervencion, al menos posterior del juez, en la expropiacion, es una exigencia constitucional
(inciso 4 del art. 58 de la Constitucion Politica). Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-229/03”.
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indigena’™, de las que el respeto de sus competencias es un imperativo
constitucional, la determinacion legal de la competencia debe ser una
decision razonable y proporcionada’?, que implica, por ejemplo, la
necesidad de razon suficiente, de especialidad, para que un asunto sea
distraido de la jurisdiccion ordinaria’. También existen otros limites
como la prohibicién de que la determinacion del juez competente quede
al arbitrio del juez o de las partes’™, que los particulares sean juzgados
por militares™ (inciso final del articulo 213 de la Constitucién) o por
autoridades administrativas en materia penal, las que ni siquiera
pueden instruir el sumario (inciso 3 del articulo 116, de la
Constitucion), pero si pueden actuar como ente acusador’® y ser jueces
competentes de otros asuntos’’ y la exclusion de que violaciones de los
derechos humanos sean juzgadas por la justicia penal militar’®, la que
no obstante es, segun las circunstancias, juez natural de ciertos
comportamientos’®. El respeto de los fueros constitucionales también
hace parte del derecho al juez natural®. Asi, dentro del campo de
configuracion normativo determinado por estos limites, el legislador
puede determinar que el ‘‘juez natural” de determinado asunto puede

“TL Segln los criterios de competencia para esta jurisdiccion especial, distraer al indigena de la
competencia de la jurisdiccién especial indigena, constituye una violacién al derecho al juez natural: Corte
Constitucional, sentencia T-266/99 .

“72 «(...) juez natural competente con arreglo a la naturaleza de la relacién juridica y los actos juridicos que
se controvierten”: Corte Constitucional, sentencia C-1072/02 que declaré exequible el articulo 2, numeral 4
de la Ley 712 de 2001, que atribuia en bloque la competencia de litigios de seguridad social a la
Jurisdiccion Ordinaria Laboral y de la Seguridad Social y, por lo tanto, retiraba funciones de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo .

“73 Corte Constitucional C-415/02".

“14 «(..) la regulacion que estructura un procedimiento sin declarar cudl es la estructura jurisdiccional
competente, o que deja al arbitrio de las partes su determinacion, seria abiertamente inconstitucional”:
Corte Constitucional, sentencia C-415/02. En el caso decidido por esta sentencia de 2002, se declar6 la
constitucionalidad condicionada del inciso 3 del articulo 148 de la Ley 446 de 1998 que disponia de manera
antitécnica que: “Los actos que dicten las superintendencias en uso de sus facultades jurisdiccionales no
tendran accién o recurso alguno ante las autoridades judiciales. Sin embargo, la decisién por la cual las
entidades se declaren incompetentes y la del fallo definitivo, serdn apelables ante las mismas”. La norma
fue derogada por el Codigo General del Proceso”.

“I5 “El traslado de competencias de la justicia comiin a la justicia militar y el consiguiente procesamiento
de civiles por el delito de traicién a la patria en este fuero, supone excluir al juez natural para el
conocimiento de estas causas”: CIDH, Caso Castillo Petruzzi y otros Vs. Peru, sentencia de 30 de mayo de
1999, Fondo, Reparaciones y Costas, Serie C, n. 52, parr. 128"

“16 “Atendiendo la naturaleza del bien juridico y la menor lesividad de Ia conducta punible, el legislador
podra asignarle el ejercicio de la accion penal a la victima o a otras autoridades distintas a la Fiscalia
General de la Nacion. En todo caso, la Fiscalia General de la Nacion podra actuar en forma preferente”:
paragrafo 2° del articulo 250 de la Constitucidn Politica, adicionado por el art. 2 del Acto Legislativo 006 de
2011.

7 Por no cumplir con el carécter excepcional y preciso de las funciones jurisdiccionales de la
administracién, la sentencia C-156/13 declard inexequibles las funciones jurisdiccionales atribuidas al
Ministerio de Justicia y del Derecho”.

“8 CIDH, Caso Radilla Pacheco vs. Meéxico, sentencia de 23 de noviembre de 2009, Excepciones
prelimitares, fondo, reparaciones y costas, Serie C, n. 209, parr. 273; CIDH Caso Fernandez Ortega y otros.
vs. Mexico, sentencia de 30 de agosto de 2010, Excepciones prelimitares, fondo, reparaciones y costas, Serie
C n. 215, parr 176; CIDH, caso Cabrera Garcia y Montiel Flores vs. Mexico, sentencia de 26 de noviembre
de 2010, Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, Serie C, n. 220, parr. 198”.

“1 La justicia penal militar “(...) constituye una excepcion al principio del juez natural ordinario, a partir
de las diferencias existentes entre los deberes y las responsabilidades que tienen los ciudadanos y las que
constitucionalmente deben asumir los integrantes de la Fuerza Publica”: Corte Constitucional, sentencia C-
338/16. Este considerando se inspira de la sentencia C-084/16".

“8 Por ejemplo, respecto del juzgamiento del Presidente de la RepUblica: articulos 178 y 199 de la
Constitucion Politica”.

28



ser una autoridad administrativa o una autoridad judicial, tal como lo
ha reconocido tanto esta Corte®!, como la CIDH?8283,

El reparto de competencias legales para definir el objeto de la Jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativo

15. La identificacidn de las materias sobre las que recae la competencia de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y que justifican, a la vez, su
existencia como jurisdiccién constitucionalmente especializada, es un
ejercicio normativo de orden constitucional y legal, pues aun cuando el
Constituyente de 1991 constitucionalizé la existencia de misma, algo ya
presente en la Constitucion anterior4, no otorgd, con rango constitucional, un
objeto determinado. El Unico asunto que se atribuyd en su conjunto a la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo es la suspension de actos
administrativos (articulo 238 de la CP%).

Excepto los pocos asuntos en los que el Constituyente atribuyé competencia
al Consejo de Estado, maximo tribunal de lo Contencioso Administrativo®®, la
determinacion del objeto de esta jurisdiccion fue un asunto confiado al
legislador.

16. En desarrollo de esta competencia, el Congreso de la Republica ha variado
los contornos del objeto de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo a
través de diferentes codigos (Ley 130 de 1913, Ley 167 de 1941, Decreto
Ley 01 de 1984 y Ley 1437 de 2011) y reformas (Ley 80 de 1934, Decreto
Ley 528 de 1964, Ley 362 de 1997, Ley 446 de 1998, Ley 712 de 2001, Ley
1107 de 2006, entre otras) en las que determinados asuntos han sido
transferidos, segun la voluntad discrecional del legislador, de la Jurisdiccion
Ordinaria, a la de lo Contencioso Administrativo y viceversa. Un ejemplo
paradigmatico de esta variacion legislativa se encuentra en los litigios y
controversias relativos a la seguridad social®”. Justamente en esta materia, la

“81 por ejemplo, respecto de las funciones disciplinarias del Procurador General de la Nacién, autoridad
administrativa, como juez natural en materia disciplinaria: Corte Constitucional, sentencia C-429/01 .

“82 CIDH, Caso Yatama Vs. Nicaragua, sentencia de 23 de junio de 2005, Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas, Serie C, n. 127, parr. 149”.

8 Corte Constitucional, sentencia C-537/16.

8 El articulo 164 de la Constitucion de 1886 disponia, en su version original, que el legislador podria
establecer la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, pero el articulo 42 del Acto Legislativo 03 de
1910 dispuso, de manera perentoria que: “La ley establecerd la jurisdiccién contencioso-administrativa”.

8 «La jurisdiccion de lo contencioso administrativo podra suspender provisionalmente, por los motivos y con
los requisitos que establezca la ley, los efectos de los actos administrativos que sean susceptibles de
impugnacion por via judicial ”: articulo 238 de la CP.

8 Mediante la sentencia C-400/13, la Corte Constitucional declar6 que resulta constitucional que el legislador,
en el articulo 135 de la Ley 1437 de 2011, CPACA, hubiera atribuido al Consejo de Estado la competencia
para conocer de la accion de nulidad por inconstitucional, en desarrollo del mandato del articulo 237, n. 2 de
la CP1, pero condicioné su validez a que se interprete que dicha competencia no se predica respecto de actos
con contenido “material” de ley. También, en la misma sentencia, declard inexequible el aparte normativo
que otorgaba a las sentencias proferidas por el Consejo de Estado en la materia, efecto de cosa juzgada
“constitucional”, al considerar que se trata de un efecto exclusivo de las sentencias de la Corte
Constitucional.

87 Un recuento detallado de las diferentes normas que han configurado el objeto de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo en lo relativo a los litigios y controversias en materia de seguridad social se
encuentra en la sentencia T-064/16.
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Corte Constitucional ha tenido la oportunidad de analizar si dichas
alteraciones de juez competente resultan constitucionales.

Asi, la sentencia C-111 de 2000 declaré exequible que la Ley 362 de 1997
hubiera atribuido a la Jurisdiccién Ordinaria Laboral la competencia para
conocer “de las diferencias que surjan entre las entidades publicas y
privadas, del régimen de Seguridad Social Integral y sus afiliados”.
Consider0 esta corporacion que no le asistia razén al demandante al estimar
que dicha reforma vulneraba el derecho al juez natural el que, en su concepto,
en lo relativo a las entidades publicas, era la de lo Contencioso
Administrativo. Precisé la Corte que el juez natural, en esta materia, era el
que determinara el legislador en desarrollo de la facultad prevista en el
articulo 150 n. 23 de la CP®%, siempre que dicha determinacion fuera
razonable y no vulnerara derechos fundamentales. De manera concordante
con lo anterior, la sentencia C-1027 de 2002 descarto el argumento expuesto
por el accionante, segun el cual la reforma introducida en la materia por la
Ley 712 de 2001 vulneraba el principio de igualdad respecto de las personas
vinculadas a los regimenes de excepcion, al obligarlas a ventilar sus litigios
ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo porque, en su criterio,
esto imponia a los justiciables la carga de soportar un proceso mas demorado,
que si el asunto se desarrollara ante la Jurisdiccion Ordinaria Laboral y de la
Seguridad Social. Reiteré la Corte el amplio margen de apreciacion del que
goza el legislador en la materia®.

17. En suma, es a partir entonces del estudio del reparto de competencias que
el legislador ha realizado en cada determinado momento, que la Corte
Constitucional en ejercicio de sus funciones juzga la validez constitucional de
las providencias judiciales que resultan controvertidas mediante una accion de
tutela, por posiblemente incurrir en un defecto organico®.

8 «Efectivamente, la asignacion legal de una competencia a una autoridad judicial supone la determinacion
acerca del ejercicio de una funcién publica, en desarrollo del mandato establecido en el articulo 150-23, en
virtud del cual corresponde al Congreso de la Republica “expedir las leyes que regiran el ejercicio de las
funciones publicas”, siendo en este caso la administracion de justicia la funcion publica regulada, la cual de
conformidad con lo sefialado en el articulo 228 de la Ley Fundamental, constituye materia de ley para su
organizacién y realizacién, de manera pronta y eficiente”: Corte Constitucional, sentencia C-111/00.

8 «Ademas, como el constituyente de 1991 no hizo mencion especifica del objeto de la jurisdiccion de la
contencioso administrativo, el legislador en ejercicio de su libertad de configuracion bien podia trasladar el
conocimiento de algunas controversias atribuidas a dicha jurisdiccidn a otras, dada la finalidad perseguida
de especializar a una sola, a la ordinaria, para la solucion de los litigios sobre la seguridad social integral”:
Corte Constitucional, sentencia C-1027/02.

% Por ejemplo, la sentencia T-064/16 concluyd que la providencia controvertida de la Jurisdiccion Ordinaria
Laboral incurrié en un defecto organico, al haber tramitado y resuelto una demanda de reliquidacion de la
pension de una empleada publica, reconocida por una entidad publica, por desconocer la competencia
atribuida en ese entonces, por la Ley 1107 de 206, a la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo. Por su
parte, las sentencias declararon el defecto organico en el que incurrieron sentencias que tramitaron ante la
Jurisdiccion Ordinaria, demandas de reparacion de perjuicios por ocupaciones de bienes inmuebles:
sentencias T-696/10 y T-390/12. También la sentencia SU-585/17 declar6 que la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo incurrié en un defecto organico al tramitar y decidir una accién popular por
violacidn de la moralidad administrativa contra un partido politico, a pesar de que el articulo 15 de la Ley 472
de 1998 sélo le reconoce competencia a esa jurisdiccion para conocer de las acciones populares originadas en
acciones u omisiones de entidades publicas o de personas privadas que desempefien funciones
administrativas, lo que no era el caso.
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E. LA FUNCION ADMINISTRATIVA DE INSPECCION Y
VIGILANCIA

18. La inspeccion, vigilancia y control es una funcién pablica de naturaleza
administrativa que la Constitucion encarga, en determinadas materias, al
Estado, respecto de ciertas actividades® y en otras, la norma superior
reconoce que le corresponde al legislador definir quiénes son las autoridades
competentes para ejercerla®’. También la Constitucion directamente atribuye
una funcion especifica de inspeccion, vigilancia y control al Consejo Nacional
Electoral®®; mientras que respecto de otras varias actividades, confia esta
responsabilidad al Presidente de la RepuUblica®, lo que no significa que la
funcion sea indelegable®. Finalmente, la norma suprema establece dentro de
las competencias del Congreso de la Republica, la responsabilidad de expedir
las disposiciones en las que deba sujetarse el Gobierno para ejercer las
funciones de inspeccion, vigilancia y control que le correspondan®.

19. No obstante lo anterior, la Constitucion y la ley no definen de manera
general el contenido y el alcance de la funcién de inspeccion, control y
vigilancia. En consecuencia, ha sido la Corte Constitucional la encargada de
sefialar que “la inspeccion y la vigilancia se consideran mecanismos leves o
intermedios de control para detectar irregularidades en la prestacion de un
servicio o el desarrollo de una actividad, mientras que el control supone el
poder de adoptar correctivos, es decir, de incidir directamente en las
decisiones del ente sujeto a control™®’. De ahi que, se entienda que esa funcion
administrativa busca garantizar que ciertas actividades que involucren
intereses generales, tales como la educacion, la prestacion de los servicios
publicos o las directamente relacionadas con el orden publico econémico, las
actividades financiera, bursatil y aseguradora, se desarrollen de acuerdo con
los limites constitucionales y legales propios y dentro del marco necesario
para garantizar el interés general involucrado.

%1 El inciso 4 del articulo 52 de la CP encarga al Estado de la inspeccion, vigilancia y control de las
organizaciones deportivas y recreativas. El inciso 5, del articulo 67, otorga esta misma responsabilidad al
Estado respecto de la educacién y le precisa las finalidades concretas de esta actividad.

92 El articulo 26 de la CP dispone que las autoridades competentes inspeccionaran y vigilaran el ejercicio de
las profesiones.

9 E| articulo 265 de la CP establece la responsabilidad del Consejo Nacional Electoral de inspeccionar,
vigilar y controlar toda la actividad electoral de los partidos y movimientos politicos, de los grupos
significativos de ciudadanos, de sus representantes legales, directivos y candidatos.

% El articulo 189 de la CP atribuye al Presidente las funciones de inspeccion, vigilancia y control respecto de
la ensefianza (#21); de la prestacion de los servicios publicos (#22); sobre las personas que realicen
actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquier otra relacionada con el manejo, aprovechamiento o
inversion de recursos captados del publico y sobre las entidades cooperativas y las sociedades mercantiles
(24); sobre instituciones de utilidad comun para que sus rentas se conserven y sean debidamente aplicadas y
para que en todo lo esencial se cumpla con la voluntad de los fundadores (#26). Igualmente, el Presidente
ejercerd esta funcion respecto del Banco de la Republica (inciso 3 del articulo 372 de la CP).

% La posibilidad de delegar las funciones presidenciales de inspeccion, vigilancia y control “(...) parte de
advertir la imposibilidad material que tiene el Presidente para ejercer de manera personal todas y cada una
de las facultades previstas en el articulo 189 de la Carta. Ante esta conclusion y en vista de los principios
gue gobiernan la funcion administrativa previstos en el articulo 209 C.P., los instrumentos de
descentralizacion, delegacion y desconcentracion se muestran como herramientas necesarias para ejecutar
las funciones mencionadas y, con ello, materializar el cumplimiento de los fines estatales previstos en el
articulo 2 de la Constitucién”: Corte Constitucional, sentencia C-205/05.

% 150.8 Expedir las normas a las cuales debe sujetarse el Gobierno para el ejercicio de las funciones de
inspeccion y vigilancia que le sefiala la Constitucién.

% Corte Constitucional, sentencia C-570/12.
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En cierto casos, la inspeccion vigilancia y control corresponde a una de las
formas como se manifiesta la potestad de intervencion del Estado en la
economia, pues permite asegurar que quienes lleven a cabo determinadas
actividades econémicas lo hagan de manera ajustada a la ley®®. Se trata
entonces de policias administrativas especializadas en diferentes sectores en
cuya actividad se involucra el interés general.

20. Una de estas actividades sensibles es la relacionada con el manejo,
aprovechamiento o inversion de recursos captados del publico, cuya
inspeccion vigilancia y control atribuye el numeral 24 del articulo 189 de la
CP, al Presidente de la Republica. Al igual que las otras otorgadas al
Presidente, la funcién a la que alude el referido articulo se ha entendido
compartida con el Congreso de la Republica, puesto que no se trata de una
actividad de libre entrada o libre iniciativa privada, sino que solo puede
ejercerse previa autorizacion Estatal y conforme a la ley®®. Sin embargo, dado
que el Presidente materialmente no puede ejercer de manera personal todas
las facultades que comprende la funcion administrativa prevista en el texto
constitucional, el articulo 209 superior permite su desarrollo a través de los
instrumentos de delegacion o desconcentracion!®, mediante la creacion de
instituciones especializadas, como ocurre con las superintendencias!®t, aunque
también otros organos pueden ejercer las funciones presidenciales, como
ocurre en el caso del Ministerio de Educacion, en lo concerniente a la
inspeccion y vigilancia en la materia.

21. Asi, las superintendencias y los otros organos en ejercicio de la funcion
administrativa de inspeccion, control y vigilancia, en los terminos previstos en
la ley, son organismos de policia administrativa encargados de preservar el
orden publico sectorial a su cargo'®2. Por tanto “los actos que dictan estas
autoridades, en desarrollo de este poder, especificamente, el de la policia
administrativa, son tipicos actos administrativos sujetos a los controles
previstos por el legislador para éstos, tales como la via gubernativa, las
acciones ante la jurisdiccion contencioso administrativa, y la posibilidad de
la revocatoria directa por quien profirié el acto correspondiente”03,

La funcion administrativa de inspeccion y vigilancia en materia de vivienda

22. La Ley 66 de 1968, previo en su articulo 1 que el Gobierno Nacional, a
través de la Superintendencia Bancaria, ejercia la inspeccion y vigilancia
sobre las actividades relacionadas con la enajenacion de inmuebles destinados
a vivienda y sobre el otorgamiento de creditos para la adquisicion de lotes o

% Corte Constitucional, sentencia C-851/13.

% “tal conclusién tiene sustento en los articulos 150-8 y 150-19 d), que confieren respectivamente al
Congreso las facultades de expedir las normas a las cuales debe sujetarse el gobierno para el ejercicio de las
funciones de inspeccion y vigilancia que le sefiala la Constitucion y la de dictar las normas generales — leyes
marco — referentes a la regulacion de las mismas actividades. Ademas, en similares términos, el articulo 335
estipula que tales labores son de interés publico”: Corte Constitucional, sentencia C-205/05.

100 Corte Constitucional, sentencia C-805/06.

101 Corte Constitucional, sentencia C-172/14.

102 Corte Constitucional, sentencia C-860/06.

103 Corte Constitucional, sentencia T-873/99.
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viviendas, o para la construccién de las mismas. De esta manera, se reconocia
que en la vivienda y en materia crediticia, especialmente la relacionada con el
acceso a la vivienda, existe un interés publico, razon por la que no se trata de
una actividad publicamente indiferente, sino que requiere de la funcion de
policia administrativa. Entre sus atribuciones, la Superintendencia Bancaria
podia tomar posesién de los negocios, bienes y haberes de las personas
juridicas o naturales que se ocuparan de tales actividades, disponer su
liquidacion, por determinadas causas, con la aprobacion del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, o imponer multas a quienes incumplieran las
ordenes que hubiera expedido en uso de sus facultades de inspeccion y
vigilancia, segun lo establecido en los articulos 12, 26 y 28 de la referida ley.

23. Posteriormente, el Decreto 1941 de 1986 “por el cual se asignan unas
funciones al Ministerio de Desarrollo Econdmico” dispuso en su articulo 1
literal (a), derogado por el Decreto 497 de 1987, asignar al Ministerio de
Desarrollo Economico las funciones de vigilancia y control que le fueron
otorgadas a la Superintendencia Bancaria sobre las “personas naturales y
juridicas dedicadas a la actividad de enajenacion de inmuebles destinados a
vivienda, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 66 de 1968 y el Decreto
2610 de 19797, con excepcion de las Sociedades Fiduciarias que adelantaran
proyectos de enajenacion de inmuebles en desarrollo de negocios de
fideicomiso, cuya vigilancia integral la conservaria la aludida
superintendencia.

24. Mediante el articulo 2 del Decreto Ley 78 de 1987 “por el cual se asignan
unas funciones a entidades territoriales beneficiarias de la cesion del
impuesto al valor agregado (I.V.A)” se atribuy6 al Distrito Especial de
Bogota, entre otros municipios, las funciones de intervencion que ejercia el
Ministerio de Hacienda y Credito Publico a través de la Superintendencia
Bancaria, relacionadas con el otorgamiento de permisos para desarrollar las
actividades de enajenacion de inmuebles destinados a vivienda, el
otorgamiento de permisos para el desarrollo de los planes y programas de
vivienda realizados por el sistema de autoconstruccién y de las actividades de
enajenacién de las soluciones de vivienda resultantes de los mismos, en los
términos de la Ley 66 de 1968, el Decreto Ley 2610 de 1979 y sus
disposiciones reglamentarias; asi como informar a la autoridad
correspondiente de la inspeccion y vigilancia e imponer multas.

25. Con la expedicion del Decreto 497 de 1987 “por el cual se distribuyen
unos negocios” se reorganizo la funcion de inspeccion y vigilancia de las
actividades relacionadas con la enajenacion de inmuebles destinados a
vivienda y se atribuy6 al entonces Ministerio de Desarrollo Economico, pero
a través de la Superintendencia de Sociedades. Sin embargo, mediante el
Decreto 405 de 1994 “por el cual se reglamenta el Decreto Ley 78 de enero
15 de 1987 y se deroga el Decreto 1555 de agosto 3 de 1988 los municipios
y distritos del pais recobraron la funcion de inspeccion y vigilancia en la
materia.
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26. Asi, el Decreto 1421 de 1993 “por el cual se dicta el régimen especial
para el Distrito Capital de Santa Fe de Bogota” en el numeral 12 del articulo
12 dispuso como atribucion del Concejo Distrital ... expedir las
reglamentaciones que le autorice la ley para la vigilancia y control de las
actividades relacionadas con la enajenacion de inmuebles destinadas a
vivienda”.

En atencion a lo anterior, en el afio de 1996 el Consejo de Estado, al dirimir un
conflicto de competencias administrativas surgido entre la Superintendencia
de Sociedades y el Concejo Distrital de Bogota, sostuvo que “las funciones de
inspeccion y vigilancia de las actividades relacionadas con la enajenacion de
inmuebles destinados a vivienda de que tratan la Ley 66 de 1968 y el Decreto
extraordinario 2610 de 1979, y entre éstas la de tomar posesion de los
negocios, bienes y haberes de las personas juridicas o naturales que se
ocupen de tales actividades o disponer su liquidacion, son hoy de
competencia de la Alcaldia Mayor de Santafé de Bogota, D.C., a quien
corresponde ejecutar las reglamentaciones que sobre dicho aspecto expedida
el Concejo Distrital de Santafé de Bogota™ (negrillas no originales)*®.

27. A partir de la expedicion de la Ley 388 de 1997 (18 de julio) “por la cual
se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan otras
disposiciones” la intervencion a las personas naturales o juridicas dedicadas a
la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda fue
reformada, y se previeron dos tipos de liquidacion segun la causal del articulo
12 de la Ley 66 de 1968 en la que se incurra — causales para la toma de
posesion de los negocios, bienes y haberes — (articulo 25 de la Ley 388 de
1997). Por tanto, (i) las personas que se encuentren en las situaciones
previstas en los numerales 1 y 6 del citado articulo 12, podran acceder al
tramite de un concordato o de una liquidacién obligatoria en los términos
previstos en la Ley 222 de 1995; mientras que (ii) las personas incursas en las
situaciones de cualquier otro numeral del articulo 12 estaran sujetas a la toma
de posesion de sus negocios, bienes y haberes, en los términos de la Ley 66 de
1968. Sin embargo, en caso de que las personas incurran en causales que
permiten el concordato y otra causal prevista en el mismo articulo 12, procede
el trdmite de toma de posesion contenido en la Ley 66 de 1968%,

La toma de posesion de los negocios, bienes y haberes, v la liguidacién de
entidades que se encargan de la construccion y enajenacion de viviendas,
como desarrollo de la funcidon administrativa de inspeccion y vigilancia
atribuida a los municipios y distritos

104 Consejo de Estado, Fallo de accién de definicién de controversias administrativas 289 de 1996. Decision
reiterada en la sentencia proferida el 27 de julio de 2017 por la Seccion Primera del Consejo de Estado,
radicado No. 25000-23-41-000-2016-00904-01.

105 Cabe destacar que recientemente la Superintendencia de Sociedades, mediante Oficio 220-125545 del 12
de agosto de 2014, inform6 que ese es el régimen aplicable ante un proceso de intervencion de una persona
natural o juridica dedicada la construccion o enajenacion de vivienda en el Distrito Capital. Al respecto se
puede
consultar:www.supersociedades.gov.co/nuestra_entidad/normatividad/normatividad_conceptos_juridicos/OFI
Cl10%20220-125545.pdf.
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28. Segun lo dispuesto en el articulo 12 de la Ley 66 de 1968%, las personas
naturales y juridicas que se ocupen de la construccion y enajenacion de
inmuebles destinados a vivienda y que se encuentren incursas en cualquiera
de las hipdtesis previstas en esa disposicion legal, estaran sujetas al régimen
especial, consistente en la toma inmediata de posesidn de sus negocios, bienes
y haberes, y en una posible posterior liquidacién.

29. En virtud de la declaracion administrativa de toma de posesion de los
negocios, bienes y haberes o de la liquidacion, la persona queda separada de
la administracion de sus bienes por el término que dure el proceso
correspondiente (art. 14 Ley 66 de 1698). En consecuencia, los municipios a
los que les fue reconocida la funcion de inspeccion y control podran ordenar
(i) el embargo y secuestro de los bienes de la persona natural o juridica, (ii) la
inmediata guarda de bienes y postura de sellos para que no sean destruidos en
la practica del secuestro, (iii) la ocupacion inmediata de sus libros de cuentas,
papeles y demés documentos relacionados con sus negocios Yy los
allanamientos que sean necesarios, asi como (iv) la prevencion a los deudores
y a todos los que tengan negocios con la persona intervenida de que su Unico
representante sera el agente especial designado por el municipio, pues él es el
encargado de administrar los bienes de la persona intervenida (arts. 14 y 16
Ley 66 de 1968).

30. De otro lado, decidida la liquidacién, el agente especial dentro de los
cinco dias siguientes deberd emplazar mediante edicto a todos los que se
crean con derecho a intervenir en ella (art. 17 Ley 66 de 1968), a efectos de
que los interesados durante el término del emplazamiento (30 dias) y por
treinta dias mas puedan presentar los reclamos que tengan contra la persona
natural o juridica sometida a liquidacion (art. 18 Ley 66 de 1968). De esta
manera, su situacion sera tenida en cuenta en la liquidacion en curso. Vencido
el termino anterior, el tramite sera adelantado de acuerdo al procedimiento
previsto en la Ley 45 de 1923 “sobre establecimientos bancarios” (art. 19 Ley
66 de 1968).

31. El Decreto 2277 de 1989 “Por el cual se asignan funciones a la
Superintendencia Bancaria y a la Comisién Nacional de Valores en los
procesos de toma de posesion de los bienes, haberes y negocios de una
institucion vigilada” derog6 los articulos 52, 55, 57, 63 y 67 de la Ley 45 de
1923 los cuales contenian el tramite de liquidacion. Sin embargo, el Decreto
663 de 1993 “Estatuto Organico del Sistema Financiero” dispuso en su
articulo 116 y siguientes, modificado por el articulo 22 de la Ley 510 de 1999
“Por la cual se dictan disposiciones en relacion con el sistema financiero y
asegurador, el mercado publico de valores, las Superintendencias Bancaria y
de Valores y se conceden unas facultades”, la medida de toma de posesion
para liquidar.

106 E| Superintendente Bancario puede tomar la inmediata posesion de los negocios, bienes y haberes de las
personas juridicas o naturales que se ocupen de las actividades de qué trata esta Ley, o disponer su liquidacion

¢.).
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32. El articulo 117 del Estatuto Orgéanico del Sistema Financiero, modificado
por el articulo 23 de la Ley 510 de 1999, sefiala que la liquidacién como
consecuencia de la toma de posesion implica (i) la disolucion de la entidad,
(ii) la exigibilidad de todas las obligaciones a plazo, (iii) la formacién de la
masa de bienes, (iv) la terminacion de los contratos de seguros vigentes y (V)
la proteccion legal de los derechos laborales de los trabajadores.

La misma disposicion prevé que durante la vigencia del proceso de
liquidacién se conservara la toma de posesion de la entidad hasta que se
declare terminada su existencia legal, la cual no podra prolongarse por mas de
cuatro (4) afios desde su inicio, salvo que el Gobierno la prorrogue por
resolucion ejecutiva.

33. De otro lado, el articulo 295 del referido estatuto sefiala en su numeral
primero que el liquidador designado ejerce funciones publicas administrativas
transitorias, sin perjuicio de la aplicabilidad de las reglas del derecho privado
a los actos de gestion que deba ejecutar durante el proceso de liquidacion. De
ahi que, el numeral segundo de la norma citada, establezca que la naturaleza
de los actos del liquidador relativos a la aceptacidn, rechazo, prelacién o
calificacion de créditos y en general las que por su naturaleza constituyan
actos administrativos, correspondera dirimirlas a la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo mientras que “las controversias o litigios que se
originen en hechos o actos de gestion del liquidador o en los contratos que
celebre, seran resueltas por la jurisdiccion ordinaria mediante el
procedimiento que en cada caso corresponda, segun la naturaleza del litigio”
(negrillas no originales) segun el numeral tercero.

F. LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO POR LOS PERJUICIOS
CAUSADOS EN DESARROLLO DE LA FUNCION DE INSPECCION,
VIGILANCIAY CONTROL

34. El inciso 1 del articulo 90 de la Constitucién'®’ funda, de manera general,
la responsabilidad patrimonial del Estado con ocasion de la accion u omision
de una autoridad publica. Al respecto, la jurisprudencia constitucional en
diversas sentencias, al hablar de las exigencias para la configuracién de tal
responsabilidad sefiala tres requisitos derivados del articulo constitucional en
mencién “i) un dafio antijuridico que le sea imputable, ii) causado por la
accion o la omision de las autoridades publicas, y iii) la existencia de una
relacion de causalidad entre el dafio antijuridico y la accién u omision del ente
publico”108

35. Asi, la responsabilidad patrimonial del Estado derivada del ejercicio de la
funcion administrativa de inspeccion, control y vigilancia puede quedar
comprometida en los supuestos en los que se cause a terceros un dafio
antijuridico imputable a la administracion, si se demuestra que (i) la entidad

107 Articulo 90. El Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables,
causados por la accién o la omision de las autoridades publicas.

En el evento de ser condenado el Estado a la reparacion patrimonial de uno de tales dafios, que haya sido
consecuencia de la conducta dolosa o gravemente culposa de un agente suyo, aquél deberé repetir contra éste.
108 \er sentencias C-892/01, C-338/06, C-957/14, entre otras.
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estatal actGa por fuera del régimen legal, ya sea porque interviene de manera
tardia, negligente o defectuosa, o porque se abstiene de intervenir respecto de
una persona gue se encuentra bajo su vigilancia; (ii) con ocasion de esa falla
se materializan dafios antijuridicos y (iii) existe un nexo causal entre la
conducta desplegada por la entidad estatal o sus omisiones y el dafio que se
alega.

36. Conforme con lo anterior, es preciso destacar que, aunque la Ley 167 de
1941 habia formalmente atribuido a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo la funcién de declarar la responsabilidad del Estado, fue solo
desde la vigencia del Decreto Ley 528 de 1964'% que esta transferencia de
competencias se hizo efectiva y se confirmd por los sucesivos codigos de lo
contencioso administrativo y las leyes especificas que los reformaron;
competencia actualmente vigente. En estos casos, la cuestion litigiosa surge
cuando la Administracion o quien actda en su nombre o bajo su mando, en
cumplimiento de los deberes asignados y con ocasion de los actos
administrativos que profiere, los hechos administrativos que realiza, las
omisiones administrativas, los contratos que celebre y las operaciones
administrativas que cumpla para ejecutar sus decisiones, resultan ser la causa
de dafios antijuridicos que, por lo tanto, comprometen la responsabilidad
contractual o extracontractual del Estado*°.

Las acciones de Nulidad y Restablecimiento del Derecho y Reparacion directa
como_medios de control pertinentes para establecer la responsabilidad del
Estado con ocasidn del ejercicio de la funcién administrativa de inspeccién,
vigilancia y control. Jurisprudencia del Consejo de Estado

37. El Consejo de Estado ha sostenido de manera pacifica que las entidades
del Estado que tienen a su cargo el ejercicio de las funciones de inspeccion,
vigilancia y control pueden ser declaradas responsables a titulo de falla del
servicio, por accion o por omisién, cuando causen un dafio antijuridico con
ocasion del ejercicio de dichas potestades. Por ejemplo, en la sentencia de 29
de abril de 2015 — exp. 32878 — la Seccién Tercera del Consejo de Estado
encontro responsable a la Superintendencia Bancaria por los dafios causados a
una sociedad dedicada a la construccion y enajenacion de inmuebles
destinados a vivienda y a su representante legal, pues en razon de las
actuaciones desplegadas en el proceso de toma de posesion de los bienes y
haberes de la misma (Ley 66 de 1968), la Superintendencia vendié un terreno
de propiedad de la sociedad intervenida por un precio inferior a su valor
comercial. Al respecto se expuso:

109 E]l Decreto 528 de 1964 “por el cual se dictan normas sobre organizacién judicial y competencia, se
desarrolla el articulo 217 de la Constitucion y se adoptan otras disposiciones” establece que es competencia
de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo definir los negocios originados en las decisiones que
tome la administracién, en las operaciones que ejecute y en los hechos que ocurran con motivo de sus
actividades (art. 20), asi como pronunciarse sobre las controversias atinentes a la responsabilidad de la
administracion nacional o de los establecimientos publicos descentralizados del orden nacional, por sus
actuaciones, omisiones, hechos, y operaciones (art. 30 -literal b) y en idéntica forma, de las controversias
sobre responsabilidad de la administracion departamental, municipal, intendencial, comisarial o de los
establecimientos publicos descentralizados que no sean del orden nacional (art. 32 — literal d).

110 C-429 de 2002.
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“la toma de posesion de bienes consagrada por la Ley 66 de 1968
debe realizarse con el objeto de conservar el patrimonio de la
persona intervenida y de salvaguardar los derechos de los terceros
que pudieran resultar afectados —como ocurria con la Ley 45 de
1923- y, adicionalmente, solventar los inconvenientes que dieron
lugar a la medida de intervencion, de manera que la pertinencia y
correccion de todas las medidas adoptadas por quien ejercia la
administracion de la persona intervenida puede juzgarse a partir de
su idoneidad para alcanzar dichos objetivos” (negrillas no
originales).

Igualmente, mediante sentencia del 11 de noviembre de 2009 — exp. 17380 —
la Seccion Tercera del Consejo de Estado estudid si el municipio de Popayan
era responsable por omitir su funcion de inspeccion y vigilancia respecto de la
licencia de construccion que otorgd a la Sociedad Hugo Erney Cuervo
Fernandez y Cia Ltdal*!,

38. En cuanto a la presentacion de demandas de reparacion directa formuladas
para obtener la indemnizacion de dafios causados por fallas en la inspeccion,
vigilancia y control de entidades intervenidas, la Seccion Tercera del Consejo
de Estado ha senalado de manera reciente que “estando en curso un proceso
liquidatorio, los asociados de la entidad cooperativa pueden padecer el dafio
consistente en no poder disponer de sus aportes sociales o de una parte de
ellos, este menoscabo, a diferencia del sufrido por [los acreedores externos de
la entidad vigilada], no es necesariamente antijuridico. Lo anterior por
cuanto... los asociados, a través de sus aportes, se vinculan directamente con
la existencia y perennidad del ente cooperativo; de donde que, para los
primeros, el no poder disponer de su dinero hasta las resultas del proceso
liquidatorio es una carga que, en principio, no estan en la obligacion de
soportar, mientras que, para los segundos, constituye uno de los multiples
efectos que entrafia el hecho de hacer parte de un proyecto asociativo de
naturaleza cooperativa que debe ser liquidado y en el que, como es apenas
I6gico, son los llamados a permanecer vinculados hasta el final, razon por la
cual es perfectamente compatible con el ordenamiento juridico el que deban
esperar hasta la culminacion del proceso liquidatorio para, si es del caso,
recuperar y disponer de sus aportes o de una parte de ellos, sin perjuicio de
que, en ese momento, puedan ejercer las acciones pertinentes para obtener
la reparacion del o los dafios entonces ciertos y consolidados™!? (negrillas
no originales).

39. No obstante, cuando la causa adecuada del perjuicio no sean en si mismas
las operaciones administrativas necesarias para ejecutar las Ordenes
administrativas de toma de posesion, sino el acto administrativo que dispone

11 En el mismo sentido se pueden consultar los expedientes No. 25000-23-27-000-2001-00029-01 vy la
sentencia proferida el 3 de octubre de 2012, dentro del expediente No. 22984, entre otras.

112 Sentencia del 31 de mayo de 2016, exp. No. 36540, dentro del proceso de reparacion directa presentado
por las cooperativas asociadas al Banco Cooperativo de Colombia — Bancoop debido a la “iliquidez, pérdida
de patrimonio, quiebra, disolucion y liquidacion” imputables a la negligencia de la Superintendencia Bancaria
quien, a juicio de los accionantes, omitié ejercer en forma adecuada y oportuna las funcion de inspeccion,
control y vigilancia sobre la mencionada entidad bancaria.
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de esa medida, la responsabilidad del Estado puede declararse luego de vencer
la presuncién de legalidad de dicho acto administrativo para abrir la puerta a
la condena en responsabilidad, mediante la accion de nulidad vy
restablecimiento del derecho.

40. Conforme con lo expuesto en precedencia, la Sala puede concluir que los
dafios ocasionados por las entidades estatales debido a los actos
administrativos que profiere en ejercicio de las funciones de inspeccion,
vigilancia y control o resultantes de su accién u omision constitutivas de
hechos, omisiones u operaciones administrativas, son susceptibles de
reclamarse ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, segun el
caso, mediante la nulidad y restablecimiento del derecho, en razon de la
invalidez de la decision en cuestion, o a través de la reparacién directa, en
razon de una falla del servicio.

G. EL PROCESO DE RENDICION PROVOCADA DE CUENTAS Y
LA JURISDICCION COMPETENTE PARA LLEVARLO A CABO

41. Mediante sentencia C-981 de 20023 l|a Sala Plena de la Corte
Constitucional analizé el proceso de rendicion de cuentas previsto en el
articulo 418 del Cédigo de Procedimiento Civil y concluyd que es un proceso
civil especial de conocimiento “denominado asi porque en este tipo de
procesos previamente se impone al juez el conocimiento de los hechos y de
las pruebas, para después adoptar la declaracion correspondiente”!* cuyo
tramite se surte bajo el procedimiento abreviado “y persigue dos fines
claramente determinados: a) Inmediato: constituido por las cuentas, esto es
los ingresos y egresos, con sus respectivos soportes, de la actividad
desarrollada por quien se ha encargado de administrar bienes o negocios de
otra persona, sea que su origen esté en un acto de voluntad de las partes,
como acontece con el contrato, o de una situacién contemplada en la ley,
como en el secuestre o el albaceazgo. b) Mediato: consiste en establecer
quién debe a quién y cuanto, o sea, cual es el saldo que queda a favor de una
parte y a cargo de otra, llamese demandante o demandado™®®. Este proceso
contempla dos modalidades, una tendiente a obtener la rendicion de cuentas
de quien estd obligado a rendirlas y no lo ha hecho, llamada también
rendicion provocada y la otra, para que las cuentas de aquel que debe
rendirlas sean recibidas, o rendicién espontanea por el obligado a rendirlas.

Asi, respecto del proceso de rendicion provocada de cuentas la mencionada
sentencia resaltd que el “objeto de este proceso, es que todo aquel que
conforme a la ley, esté obligado a rendir cuentas de su administracion lo
haga, si voluntariamente no ha procedido a hacerlo” (negrillas no originales).

42. En el mismo sentido la Corte se pronuncié en la sentencia T- 743 de 2008,
en la que ademaés aclar6 que los procesos de rendicion provocada de cuentas

113 Sentencia en la que se declard exequible el numeral 5 del articulo 418 del Codigo de Procedimiento Civil,
referido al proceso de rendicion de cuentas.

114 Corte Constitucional, sentencia C-981/02.

115 |bidem.
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suponen, por parte de quien es llamado a rendir las mismas, la obligacién de
hacerlo. Tal exigencia se deriva con ocasion de la gestion de actividades o
negocios por otro “los sujetos obligados a rendir cuentas lo estan porque
previamente ha habido un acto juridico (contrato, mandamiento judicial,
disposicién legal) que los obliga a gestionar negocios o actividades por otra
persona. De hecho, un comunero, si es designado administrador de la
comunidad, en la forma como lo disponen los articulos 484 y 486 del Cédigo
de Procedimiento Civil, seguramente estara obligado a rendir cuentas de su
gestion, espontaneamente o a peticion de los comuneros™*t®,

43. Por su parte, la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia ha
precisado que el proceso de rendicion provocada de cuentas se compone de
dos fases autonomas e independientes “la primera de naturaleza declarativa,
concebida para declarar la obligacion de rendirlas, porque como ya se
anoto, esta surge o la impone la propia ley o el contrato, y la segunda fase,
en la que se establece el quantum de la obligacién declarada en la primera
fase, es de condena y presupone la certeza de la obligacion legal o
contractual de rendir cuentas. Asi las cosas, es presupuesto légico y
necesario de la segunda fase, definir con antelacion si el demandado se
encuentra obligado legal o contractualmente a rendir cuentas” (negrillas no
originales)’.

44. Ahora bien, respecto del proceso de rendicién provocada de cuentas
instaurado en contra de las entidades del Estado, la jurisprudencia de las altas
cortes ha sido consistente en precisar que su conocimiento corresponde a la
Jurisdiccion Ordinaria, en tanto no se persiga controvertir un acto emitido en
ejercicio de la funcion administrativa. A continuacion, esta Sala de Revision
se referira a tales casos que constituyen precedentes relevantes.

- La sentencia C-248 de 1994 al estudiar la constitucionalidad de algunos
apartes del Decreto 665 de 1993 “Por medio del cual se dictan normas para
regular aspectos relativos a la liquidacion forzosa administrativa de
entidades vigiladas por la Superintendencia Bancaria” aclar6 que la
rendicion de cuentas prevista para el liquidador en el articulo 297 del Estatuto
Organico del Sistema Financiero no contempla la posibilidad de impugnar su
actuacion por la via contencioso administrativa, sino que se refiere a la
responsabilidad personal del liquidador.

“En cuanto hace a lo dispuesto por la parte acusada del numeral
10. del articulo 297 del Decreto 663 de 1993 que recoge y compila
los dispuesto por el numeral 1o. del articulo 8o. del Decreto 655
de 1993, esta Corporacion considera que los terminos establecidos
en dicha disposicion no se refieren a la posibilidad de impugnar u
objetar con fines de restablecimiento del derecho, ni con los de la
mera nulidad del acto de liquidacion, o cualquiera otro definitivo
como los de aceptacion, rechazo, prelaciéon o calificacion de

116 Corte Constitucional, sentencia T-743/08.
117 Sentencias proferidas el 26 feb. 2001, exp. No. C-5591, el 10 oct. 2012, rad. 2011-01988-00 y el 8 de
noviembre de 2017, exp. No. AC7382-2017, entre otras.
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créditos, y en general, los que constituyen actos administrativos;
solamente se establecen los términos para ejercer acciones de
responsabilidad por la actuacion personal del liquidador porque
se estima que, aprobada la rendicidon de cuentas por la junta y no
impugnada por los acreedores, estando a disposicion de los
mismos por aquellos términos, estos actos adquieren firmeza y
definitividad, son de la junta y de la liquidacion en general y no
del liquidador, quien sélo elabora la rendicién de cuentas y la
somete en estos términos a la aprobacion de aquella junta;
ademas, los términos para impugnar los actos administrativos
ante la jurisdiccién contencioso administrativa se mantienen de
conformidad con lo establecido por las leyes, para efectos de
regular las competencias de aquella jurisdiccion, en concordancia
con lo establecido en el numeral 20. del 295, no demandado”
(negrilla fuera del texto).

Mediante sentencia proferida el 16 de septiembre de 2008, por la Sala de
Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia fue analizada la accion de
tutela interpuesta por la Direccién Nacional de estupefacientes contra la
Sala Civil — Familia del Tribunal Superior del Distrito Judicial, dado que
decidio el proceso de rendicion provocada de cuentas instaurado en su
contra sin tener, segun lo afirm6 la demandante, jurisdiccion ni
competencia para ello debido a su naturaleza de entidad publica. Sobre el
particular, el alto tribunal de la Jurisdiccion Ordinaria manifesté que “aun
cuando la parte demandada o demandante en un proceso sea una
entidad publica, su naturaleza no es la que Unicamente determina cudl
de las jurisdicciones es la competente para tramitar y decidir el proceso,
puesto que hay que determinar la clase de accidn, como en este caso, y
vemos que la jurisdiccion contencioso administrativa, no existe sefialado
un tramite para exigir la rendicion de cuentas, y que este procedimiento
solo opera en materia ordinaria, por tal razon las acciones encaminadas
a obtener la rendicion provocada de cuentas, necesariamente debieron
iniciarse ante los jueces civiles a través del proceso abreviado, como en
efecto se hizo, y habiéndose dictado la sentencia por el Juzgado Octavo
Civil del Circuito de Barranquilla, la ejecucion de la misma es
competencia de dicho juzgado*'® (negrilla fuera del texto).

En el mismo sentido, en la sentencia proferida dentro del proceso con
radicado No. 11001-22-03-000-2008-00152-00 la Sala Civil de la Corte
Suprema de Justicia decidié una accion de tutela instaurada por la Alcaldia
Mayor de Bogota, dentro del proceso de la referencia, en contra del auto
proferido el 7 de marzo de 2007 por el Juzgado Cuarenta y Siete Civil
Municipal de Bogota, pues consideré que el proceso de rendicion
provocada de cuentas debid decidirse por sentencia y no por auto, acorde
con lo previsto en el articulo 418 del Codigo de Procedimiento Civilt®. En

118 En el mismo sentido se pueden consultar la sentencia proferida el 1 de noviembre de 2013 por la Sala de
Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia, dentro del expediente No. 11001-0203-000-2011-01988-00
en la que se decidid el recurso extraordinario de revision interpuesto en contra del proceso de rendicion
provocada de cuentas instaurado en contra de Ecopetrol S.A.

119 Ver antecedentes No. 5,6 y 7.
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esa ocasion la Sala de Casacidn Civil confirmé la sentencia de primera
instancia que considerd que el asunto al ser de naturaleza civil debia
tramitarse de conformidad con lo previsto en el numeral 3 del articulo 418
del Cédigo de Procedimiento Civil, tal y como lo habia solicitado la parte
accionante.

- La anterior decision fue confirmada por esta corporacién a través de la
sentencia T-1039 de 2008. Al respecto, la Corte Constitucional reiterd la
jurisprudencia constitucional sobre el proceso de rendicién de cuentas y
sefiald que tales pautas aplicadas al caso bajo su estudio implican la
realizacion del referido tramite acorde con lo previsto en el Cédigo de
Procedimiento Civil: “si la Alcaldia Mayor de Bogota adujo de manera
expresa en la contestacion de la demanda que no se encontraba obligada
a rendir las cuentas a cuya rendicion se le convoco en ese proceso, esa
excepcion de fondo deberia haber sido analizada en una sentencia por el
juzgado de conocimiento, conforme lo indica el numeral 3 del articulo 418
del Codigo de Procedimiento Civil, como quiera que en virtud de dicha
excepcion surgid una contencion que el juzgador tenia que resolver
mediante un fallo ante la incertidumbre del derecho”.

45. Acorde con la jurisprudencia transcrita, el proceso de rendicion provocada
de cuentas (i) es un tramite abreviado, (ii) de naturaleza civil, (iii) compuesto
por dos etapas autonomas — la primera de caracter declarativo y la segunda de
tipo condenatoria — (iv) pero correlacionadas entre ellas, pues la condena solo
se explica en razon de haberse probado la existencia de una obligacién legal o
contractual que radica en cabeza del condenado el deber de rendir las cuentas
de su gestion. En consecuencia, (v) sus pretensiones son de contenido
patrimonial, toda vez que su (vi) finalidad es inmediata en la medida que
persigue la exhibicién de los soportes de la actividad desarrollada — ingresos y
egresos — y al mismo tiempo mediata, ya que establece la carga monetaria que
debe soportar cada una de las partes del proceso en favor de la otra.

Esto significa que fruto de la rendicién de cuentas, puede surgir la obligacién
de pagar sumas de dinero, al reconocerse la responsabilidad civil de quien
administra los negocios de otro por fuente contractual o legal. Asi, dicho
proceso puede conducir a condenar a pagar una suma de dinero, como
resultado de la gestién de los negocios de otro, es decir, se trata de un
mecanismo que puede conducir a condenar la responsabilidad civil del
obligado a rendir cuentas.

46. Adicionalmente, es importante resaltar que el articulo 295 del Estatuto
Orgéanico del Sistema Financiero prevé que el liquidador designado en un
proceso de liquidacion forzosa con ocasion de la intervencion del Estado,
emite dos tipos de actos. Administrativos, susceptibles de control ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, en cuanto se traten de
“Impugnaciones y objeciones que se originen en las decisiones del liquidador
relativas a la aceptacion, rechazo, prelacion o calificacion de créditos y, en
general, las que por su naturaleza constituyan actos administrativos”
(numeral 2) o de gestion, los cuales deberan controvertirse ante la Jurisdiccion
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Ordinaria segun el procedimiento que corresponda, atinentes a “los hechos o
actos de gestion del liquidador o los contratos que celebre” (numeral 3).

Al respecto, el Consejo de Estado mediante sentencia proferida el 14 de
diciembre de 2009 dentro del proceso con radicado No. 2003-00708-01
decidio la apelacion presentada en una demanda de nulidad y restablecimiento
del derecho en la que se pretendia declarar la nulidad de un oficio expedido
por el liquidador de la Electrificadora de la Guajira S.A., sociedad sometida a
la liguidacion administrativa forzosa prevista en el Estatuto Organico del
Sistema Financiero. En esa ocasion, se sefialé que no todos los actos del
agente liquidador tienen caracter de acto administrativo y por ende, no todos
son susceptibles de control por esa jurisdiccion, pues también emite actos de
gestion los cuales se rigen por el derecho privado y hacen referencia al
cumplimiento oficios de sus facultades y deberes como la presentacion de
cuentas:

“en lo atinente a la regulacion del tramite de un proceso de
liquidacion forzosa o administrativa, surge la distincion de tres (3)
clases de actos que puede producir el Liguidador, cuales son, los
actos administrativos, los de tramite y los de gestion. Dicho de otra
forma, no todos los actos del agente liquidador tienen caracter de
acto administrativo y por ende no todos son susceptibles de control
por esta jurisdiccion. Asi se infiere de los numerales 1, 2 y 3 del
articulo 295, del Estatuto Financiero, Decreto 663 de 1993, con los
cuales resulta concordante, entre otros, el numeral 9° del articulo
301 del mismo Estatuto (...) Como elemento de juicio adicional, se
ha de tener en cuenta que el proceso concursal y de liquidacion es
un proceso de caracter judicial, y ese caracter lo conserva incluso
cuando esté cargo de la Superintendencia respectiva, ... asi lo ha
reiterado esta Sala en diversos pronunciamientos. Ello explica que
el Liquidador tenga la condicion de auxiliar de la justicia, y no de
funcionario administrativo, segin el numeral 6 del ya citado
articulo 295 del Decreto 663, que a la letra dice: “6. Vinculacion.
El liquidador y el contralor continuaran siendo auxilares de la
justicia y, por tanto, para ningun efecto podran reputarse
trabajadores o empleados de la entidad en liquidacion o del
Fondo de Garantias de Instituciones Financieras.

Constituyen actos administrativos, los que resultan de una
actuacion administrativa que adelante el Liquidador, la cual,
siguiendo el articulo 4° del C.C.A. puede darse por el ejercicio del
derecho de peticion en interés general, por ejercicio del derecho
de peticion en interés particular, en cumplimiento de un deber
legal o de oficio, cuyo conocimiento por la autoridad competente
comporte ejercicio de la funcion administrativa, segun lo establece
el articulo 1° del dicho Codigo. De esas cuatro formas de actuacion
administrativa, se puede decir que la mas viable en el caso de la
actividad del Liquidador en la liquidacion forzosa o
administrativa es la que se inicia por ejercicio del derecho de
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peticion de interés particular, puesto que ese es el caracter de los
intereses y derechos que usualmente involucra dicho proceso,
mientras que los asuntos objeto de las otras actuaciones no
encuadran en las funciones administrativas de éste, segin puede
apreciar mas adelante. Al fin y al cabo, segun el articulo 293,
numeral 1, del estatuto Financiero. ‘El proceso de liquidacion
forzosa administrativa de wuna entidad vigilada por la
Superintendencia Bancaria es un proceso concursal y universal,
tiene por finalidad esencial la pronta realizacion de los activos y
el pago gradual y répido del pasivo externo a cargo de la
respectiva entidad hasta la concurrencia de sus activos,
preservando la igualdad entre los acreedores sin perjuicio de las
disposiciones legales que confieren privilegios de exclusion vy
preferencia a determinada clase de créditos.” De alli que el
previamente transcrito numeral 2 del mismo articulo centre los
actos administrativos en las decisiones del liquidador relativas a
la aceptacidn, rechazo, prelacion o calificacion de créditos, pues
todas ellas se producen para responder a peticiones en interés
particular, usualmente de los acreedores, por lo que es dable
concluir que son actos administrativos del Liquidador todas las
decisiones relativas a peticiones en interés particular que le
corresponde resolver en relacidon con la liquidacién a su cargo.
2.3.2. Actos preparatorios y de tramite, por su parte, son los que se
profieren para sustentar o fundamentar las decisiones y darle
impulso a las mismas, tales como el que ordena la publicacion del
emplazamiento de los acreedores, la citacion o requerimientos de
personas, cuando sea del caso, entre otros.2.3.3. Actos de gestion
del Liquidador vienen a ser tanto los unilaterales como los
plurilaterales que se rigen por el derecho privado y que
usualmente no estdn relacionados con peticiones de interés
particular, sino con el cumplimiento oficioso de sus facultades y
deberes para la debida realizacion o finalizacién del respectivo
proceso, sefialadas principalmente en el citado articulo 295,
numeral 9, del Estatuto citado, pudiéndose extractar de ellos, a
guisa de ilustracion, los relativos a la guarda y administracion de
los bienes en poder de la intervenida, los de formacion y guarda
de la masa de la liquidacion, lo que implica la elaboracion vy
contabilizacion del inventario de éstos, segun el articulo 180 de la
Ley 222 de 1995; la contabilizacion de activos y pasivos de la
empresa liquidada; recuperacion, celebracion de contratos para
enajenacion o arrendamiento, entrega de los mismos, efectuar
pagos, adicionar o modificar el inventario por inclusién o
exclusion de bienes de la masa, presentacion de cuentas” (negrilla
fuera del texto).

En idéntico sentido, en la sentencia proferida el 27 de noviembre de 2013
dentro del proceso con radicado No. 66001-23-31-000-2002-00391-01, la
Seccion Tercera del Consejo de Estado resolvié una accion de controversias
contractuales interpuesta en contra de la resolucién que liquidd
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unilateralmente el contrato suscrito entre la EPS Risaralda S.A., en
Liquidacion y la Unién Temporal Auditoria Médica, y concluydé que la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo no tenia competencia para
pronunciarse sobre dicho asunto toda vez que la actuacion controvertida era un
acto de gestion:

“Se desprende con claridad que el funcionario Liquidador, en
desarrollo de su ejercicio, esta facultado legalmente para proferir
actos administrativos, cuya expedicion en todo caso estara
condicionada a que la materia que alli se recoja verse sobre
aspectos intimamente ligados a la aceptacion, rechazo, prelacion
o calificacidn de créeditos o a decisiones proferidas en ejercicio de
la funcion administrativa de la cual esta dotado transitoriamente
y asi mismo podré realizar actos de gestion. También se colige de
dicha normativa que todos los actos del Liquidador encaminados a
realizar los activos de la entidad y los actos de gestion cuya
finalidad radique en culminar el proceso liquidatorio, estaran
gobernados por las normas del derecho privado. Cabe agregar al
respecto, como se evidencia de la misma norma legal en mencién,
que, dentro del marco y contexto del procedimiento de liquidacion,
los actos de gestion no los constituyen Unicamente aquellas
actuaciones unilaterales del funcionario, desplegadas con ocasion
de la liquidacién de la entidad, pues tal concepto sin duda abarca
igualmente los contratos que se celebren con el preciso proposito
antes sefialado” (negrilla fuera del texto).

47. Conforme con lo expuesto en precedencia, esta Sala de Revision puede
colegir que el liquidador designado en un trAmite de intervencion
administrativa es un particular investido con facultades publicas de manera
transitoria, durante la ejecucion de la liquidacion, por lo que emite actos
administrativos relacionados con la aceptacion, rechazo, prelacion o
calificacion de créditos y en general todas las decisiones relativas a peticiones
en interés particular que le corresponde resolver en relacién con la liquidacion
a su cargo; y actos de gestion los cuales se encuentran encaminados a
culminar el proceso liquidatorio, pues son proferidos en cumplimiento
oficioso de sus facultades y deberes previstos para ese fin'?,

No obstante, lo anterior es diferente de la responsabilidad que pueda
atribuirsele al Estado por la gestion administrativa, pues en ese caso existen
mecanismos propios como, las acciones de nulidad y restablecimiento del
derecho y de reparacion directa, los cuales son medios de control idoneos para
que el Estado responda por los eventuales dafios antijuridicos que provoque la

120 Cabe destacar, que la doctrina ha sefialado que el Estado puede actuar a través de actos soberanos “iure
imperii” o actuar como un particular “iure gestionis”, frente a estos ultimos surgirian obligaciones propias de
los particulares. Asi, para clasificar las mencionadas actuaciones se ha acudido a las teorias de la finalidad del
acto y de la naturaleza del acto; la primera atafie a la finalidad publica del acto para identificarlo como iure
imperii y sino la tiene, serd iure gestionis. Mientras que la segunda refiere a la esencia de lo que se busca con
la transaccion, de manera que si el Estado se sitGa en el papel de un particular, aunque persiga fines estatales,
la naturaleza del acto sera iure gestionis, pero si el acto solo puede ser realizado por el Estado sera iure
imperii. Al respecto se debe consultar: Mccausland Echeverry, R. y Corredor Vasquez, M. (2014). Inmunidad
Soberana de los Estados, Un Modelo a la Medida de Colombia. Universidad Javeriana. PP. 25y 26.
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actuacion administrativa de inspeccion, vigilancia y control, como es el caso
de la orden de toma de posesion, o las operaciones administrativas realizadas
para ejecutarlos. Tal como qued6 explicado en el acapite anterior, es a la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo a la que legalmente le compete
la declaratoria de la responsabilidad del Estado por los dafios antijuridicos
derivados de las funciones de inspeccion, vigilancia y control.

H. LAS PROVIDENCIAS CONTROVERTIDAS INCURRIERON EN
UN DEFECTO ORGANICO Y EN VIOLACION DIRECTA DE LA
CONSTITUCION

48. La sentencia C-590 de 2005, al identificar los defectos en los que podria
incurrir una providencia judicial como violaciones al debido proceso
amparables mediante la accion de tutela, preciso el defecto organico en los
siguientes términos: “se presenta cuando el funcionario judicial que profirid
la providencia impugnada, carece, absolutamente, de competencia para
ello”'?!, Por su parte, la sentencia de unificacion 770 de 2014 sefald los
elementos que constituyen esta causal de invalidacion de providencias
judiciales al determinar que la falta absoluta de competencia puede resultar
del criterio funcional, es decir, de la atribucion dada por el ordenamiento
juridico para tomar decisiones en determinada materia o respecto de un sujeto
en especifico; en otros términos, “(...) cuando la autoridad judicial
extralimita en forma manifiesta el ambito de sus competencias
constitucionales y legales™*??, Igualmente, el defecto organico de la
providencia judicial puede ser consecuencia del desconocimiento del criterio
temporal que delimita su competencia. Es decir, cuando no obstante disponer
de competencia funcional en el caso concreto, ha expirado la oportunidad para
realizar dicho juicio y “(...) la autoridad judicial las ejerce por fuera del
término previsto para ello”!?3,

También determino los requisitos para que, de verificarse el defecto orgéanico,
la accion de tutela prospere en el caso de demostrarse el vicio: “(i) cuando el
peticionario se encuentra supeditado a una situacion en la que existe una
actuacion consolidada y no tiene otro mecanismo de defensa, como es el caso
de una decision que esta en firme y que fue dada por un funcionario que
carecia de manera absoluta de competencia; y (ii) cuando, en el transcurso
del proceso, el actor puso de presente las circunstancias de incompetencia
absoluta y dicha situacion fue desechada por los jueces de instancia, incluso
en el tramite de recursos ordinarios y extraordinarios, validandose asi una
actuacion erigida sobre una competencia inexistente”14,

En suma, el defecto organico se presenta cuando el funcionario judicial que
profirio la providencia cuestionada, carece, absolutamente, de competencia
para ello, por los distintos factores de atribucion de la misma. Por ejemplo,
mediante sentencia T-313 de 2010, la Corte Constitucional reviso las

121 Corte Constitucional, sentencia C-590/05.

122 Corte Constitucional, sentencia SU-770/14.
123 Corte Constitucional, sentencia SU-770/14.
124 Corte Constitucional, sentencia SU-770/14.
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decisiones condenatorias contra INVIAS dentro de unos procesos civiles de
accion reivindicatoria — ordinario agrario-, y concluyé que, como el fin del
procedimiento ordinario fue ordenar una indemnizacion patrimonial a cargo
del Estado, debido a los perjuicios ocasionados por la ocupacion de bienes
privados para el desarrollo de trabajos publicos, se usurparon las
competencias legalmente atribuidas a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, entre otras razones, porque INVIAS es una entidad pabica y
en ese sentido “ya el articulo 82 del mismo C.C.A. al establecer el objeto de
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo determind expresamente la
naturaleza y la materia de la misma al expresar: ‘la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo esta instituida para juzgar las controversias y
litigios originados en la actividad de las entidades publicas” (destacado en el
texto citado)'?.

49. De otra parte, la violacion directa de la Constitucion involucra la
superacion del concepto de via de hecho e implica la admision de especificos
supuestos en los que, si bien no se esta ante una burda trasgresion de la
Constitucion, si se trata de decisiones ilegitimas que afectan la supremacia
constitucional. En el caso de las actuaciones judiciales, la violacién directa de
la Constitucion puede materializarse, entre otras formas, respecto del articulo
121 Superior, el cual dispone que “Ninguna autoridad del Estado podrd
ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la ley”.
Dicho postulado general es precisado por el articulo 29 superior al establecer
como garantia del derecho al debido proceso, el derecho al juez competente.
A este respecto, esta Corte preciso que “Esta garantia, vinculada con el
derecho de acceso a la justicia, es la que se conoce como de juez natural y
exige: (i) la preexistencia del juez, (ii) la determinacion legal y previa de su
competencia en abstracto, incluso si es una competencia especial o por fuero,
y (iii) la garantia de que no sera excluido del conocimiento del asunto, una
vez ha asumido regularmente competencia, aunque una modificacion legal de
competencia pueda significar un cambio de radicacion del proceso en curso,
sin gque se entienda que se desconoce el derecho al juez natural, al tratarse de
una “garantia no absoluta y ponderable”!?®,

50. Conforme con los elementos probatorios visibles en el expediente, la Sala
Segunda de Revision advierte que la Alcaldia Mayor de Bogota, en desarrollo
de la funcién administrativa de inspeccion y vigilancia que ejerce sobre las
actividades de construccion y enajenacion de inmuebles para vivienda en el
Distrito Capital, atribuida por el Decreto 405 de 1994, ordend la toma de
posesion de los negocios, bienes y haberes de ASONAVI a través de la
Resolucién 0469 del 16 de julio de 1997, toda vez que la mencionada
asociacion no solicité el permiso de enajenacion de bienes inmuebles
destinados a vivienda, no llevaba la contabilidad en la forma prescrita en el
Caodigo de Comercio y se encontraba adelantando proyectos de vivienda sin
licencia de construccion, ni permiso de ningun tipo; incurriendo con ello en

125 En el mismo sentido se puede consultar las sentencias T-696 de 2010 y T-390 de 2012.
126 Corte Constitucional, sentencia C-537/16, que examiné la constitucionalidad del régimen de saneamiento
de nulidades por incompetencia en el Cédigo General del Proceso.
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las causales 3, 4 y 5 del articulo 12 de la Ley 66 de 1968%?7, norma vigente
para la época de los hechos.

Inconformes con la intervencion administrativa, y sin haberse iniciado el
tramite de liquidacion, los asociados de ASONAVI el 14 de diciembre de
2006, radicaron demanda de rendicion provocada de cuentas ante la
Jurisdiccion Ordinaria, la cual fue admitida por el Juzgado Cuarenta y Siete
Civil Municipal de Bogota, mediante auto del 18 de diciembre de ese afio y
tramitada sin tomar en cuenta que, pese a que la hoy accionante actuaba como
administrador de los negocios, bienes y haberes de ASONAVI, no lo hacia en
los términos previstos en la regulacion ordinaria, sino por disposicion de una
ley especial — Ley 66 de 1968 — dentro de la cual no se consagra la
autorizacion legal que requiere el proceso de rendicion provocada de cuentas
para tramitarse, es decir, sin contemplar una disposicion en esa ley que
obligue, en razon de la medida de toma de posesion, a rendir cuentas.
Igualmente tampoco se probo la existencia de un contrato del que pudiera
desprenderse la referida obligacion. Lo anterior se explica en razon a que (i)
se trata de una fase de conservacion del patrimonio de la persona intervenida
y en vista de ello (ii) el agente administrador no puede tomar decisiones de
disposicion del activo, razén por la cual el articulo 14 de la Ley 66 de 1968
solo permite ordenar el embargo y secuestro de los bienes, la ocupacion
inmediata de los libros y la prevencion a los deudores sobre el tramite de
intervencion. Ello significa que en esta etapa del proceso administrativo no se
ejecutan operaciones hasta que se decida continuar con la liquidacion, caso en
el cual si existe el deber de rendir cuentas®?®,

51. Sin perjuicio de lo anterior, el proceso de rendicion provocada de cuentas
se extendio hasta la conclusion de la medida administrativa de liquidacion,
que inici6 con la Resolucion No. 020 de 2008 y finaliz6 con la resolucion No.
017 del 28 de diciembre de 2015, ambas resoluciones fundadas en el Estatuto
Organico del Sistema Financiero. No obstante, dentro del tramite ordinario no
se analizo la gestion realizada por el liquidador en esa etapa, comoquiera que
a ella no se hizo referencia en la demanda.

52. Esta Sala de Revision considera que solo en la etapa de liquidacion,
situacion en la que no se encontraba ASONAVI al momento de la demanda
de rendicion de cuentas, existe el deber legal de rendir cuentas por parte del
liquidador, toda vez que el articulo 297 del Estatuto Organico del Sistema
Financiero establece la obligacion legal de rendir cuentas dentro de esa fase,
dado que alli el liquidador realiza verdaderos actos de disposicion del activo

127 3, Cuando persistan en descuidar o rehusar el cumplimiento de las 6rdenes debidamente expedidas por el
Superintendente Bancario.//4. Cuando persistan en violar alguna norma de sus estatutos o de la ley, en
especial la relativa a la obligacién de llevar la contabilidad de sus negocios.// 5. Cuando persistan en manejar
sus negocios de manera no autorizada o insegura.

128 En cuanto al deber y a la oportunidad de rendir cuentas por parte del liquidador designado para liquidar
una entidad intervenida por la Superintendencia Bancaria, luego de la toma administrativa de posesion, el
articulo 297 del Estatuto Organico del Sistema Financiero establece que debe rendir cuentas de los actos de
gestion de los negocios, bienes y haberes de la entidad intervenida, del pago de las acreencias y de la
restitucion de bienes, asi como de las sumas excluidas de la masa de liquidacién. Tales cuentas deberan
presentarse a los acreedores reconocidos en el proceso liquidatorio una vez el liquidador se separe de su
cargo, o a los accionistas una vez cancelado el pasivo externo, a fin de que éstos puedan ejercer las acciones
que consideren pertinentes contra el liquidador.
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de la persona intervenida. Sin embargo, la misma norma prevé dos momentos
para realizar tal rendicion: “las cuentas se presentaran a los acreedores
reconocidos en el proceso liquidatorio cuando el liquidador se separe del
cargo y al cierre de cada afio calendario, y en cada caso comprendera
Unicamente la gestion realizada entre la Gltima rendicion de cuentas y la que
presenta’.

En consecuencia, en el evento de que el liquidador, no rinda espontaneamente
las cuentas ordenadas en el articulo 297 del Estatuto Organico del Sistema
Financiero “de los actos de gestion de los negocios, bienes y haberes de la
entidad intervenida, y del pago de las acreencias y la restitucion de bienes y
sumas excluidas de la masa de la liquidacién”, al tratarse de actos de gestion
dado que son proferidos en cumplimiento oficioso de sus facultades y deberes
previstos para finalizar el proceso de liquidacion, los acreedores o los socios
de la entidad intervenida podran acudir a la Jurisdiccion Ordinaria por medio
del proceso de rendicion provocada de cuentas, a fin de que el liquidador
responda de manera personal, por la actuacion desplegada durante el tramite
liquidatorio.

Adicionalmente, en ejercicio de la funcién administrativa de inspeccion,
vigilancia y control, el ordenamiento juridico prevé mecanismos judiciales
para que el Estado responda por los perjuicios derivados de su actividad,
mediante las prenotadas acciones de nulidad y restablecimiento del derecho
contra los actos administrativos expedidos, o de reparacion directa, teniendo
en cuenta que tanto la ejecucion de la toma de posesion, como de la
liqguidacion  administrativamente  ordenada, constituyen  operaciones
administrativas que pueden eventualmente comprometer la responsabilidad
del Estado si se demuestran los elementos de dicha responsabilidad, en
particular, el caracter antijuridico de los dafios causados.

53. Conforme con lo expuesto, la Sala puede concluir que los asociados de
ASONAVI no solo presentaron una demanda prematura, al tratarse de la
medida de toma de posesion y no encontrase aun el tramite liquidatorio, sino
que la Jurisdiccion Ordinaria carecia de competencia para tramitar y decidir
dicho proceso dado que se interpuso en contra de la Alcaldia Mayor de
Bogota y no contra el liquidador, persona sobre la cual recae la obligacion
legal de rendir cuentas de conformidad con lo previsto en el Estatuto
Orgéanico del Sistema Financiero. De esta manera se usurpé la competencia
propia de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo para juzgar la
actividad administrativa de inspeccion, vigilancia y control desplegada en la
fase de toma de posesion de los negocios, bienes y haberes de ASONAVI,
pues en los términos del articulo 295 del Estatuto Organico del Sistema
Financiero es imperativo entonces concluir que lo acusado en el proceso de
rendicion de cuentas fue una decision de tipo administrativo; un acto
administrativo, susceptible de controvertir ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo y no ante la Jurisdiccién Ordinaria vy
eventualmente unas operaciones administrativas llevadas a cabo para ejecutar
dicha decision administrativa, asunto también del resorte de la Jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativo. Asi, en razén de la condena ordenada por la

49



Jurisdiccion Ordinaria a la Alcaldia de Bogota, por parte de la jurisdiccion
incompetente, se pretermitié el estudio de la validez o no de los actos
administrativos y de la regularidad de las operaciones administrativas llevadas
a cabo, juicios que necesariamente hubiera llevado a cabo la Jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativo.

Asi las cosas, al decidir el proceso de rendicién provocada de cuentas por la
toma administrativa de posesion, los jueces ordinarios incurrieron en un
defecto organico; carecian de absoluta competencia para decidir sobre la
toma de posesion de los negocios, bienes y haberes de ASONAVI, pues el
objeto del proceso instaurado ante esa jurisdiccion pretendia que les fuera
reconocido a los asociados el valor de los dafios generados con dicha gestion,
es decir, que se declarara la responsabilidad patrimonial de una entidad
publica, como efectivamente resultdé del proceso en cuestion. En
consecuencia, los jueces ordinarios ejercieron las competencias que
legalmente le fueron atribuidas a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo por las normas de orden publico y de obligatorio
cumplimiento. En rigor, es a la Jurisdiccion de los Contencioso
Administrativo a quien corresponderia reparar los posibles dafios antijuridicos
causados por la accion u omisién en el ejercicio de la funcion administrativa
de inspeccioén y vigilancia desplegado por la Alcaldia Mayor de Bogota —
secretaria Distrital del Habitat sobre ASONAVI, a través de los mecanismos
de nulidad y restablecimiento del derecho o de reparacion directa, por falla
del servicio, segun se determine cudl es la causa adecuada del perjuicio.

En ese sentido, los jueces civiles que decidieron el proceso de rendicion
provocada de cuentas incurrieron también en una violacion directa de la
Constitucion, (i) toda vez que no eran el juez natural llamado a resolver sobre
la actuacion desarrollada con ocasion de la funcion de inspeccion y vigilancia
atribuida a la Alcaldia Mayor de Bogota — Secretaria Distrital, lo que genero
una vulneracion a la garantia del debido proceso consagrada en el articulo 29
de la Constitucién, dado que le impidieron a la entidad demandada, aqui
demandante, acudir al tramite procesal pertinente y defender su gestion ante
su juez natural y (ii) también evitaron que la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo realizara el examen del caracter antijuridico de los eventuales
dafos causados a ASONAVI o a sus terceros, con lo que se vulner6 el articulo
90 de la Constitucion el que exige que, para poder condenar la
responsabilidad del Estado, es necesario que el dafio sea antijuridico®?®, es
decir, que en las circunstancias concretas de cada caso, se concluya que los
perjudicados con la medida administrativa no se encuentren juridicamente en
el deber de soportar los dafios causados por la actividad administrativa.

54. En suma, para la Sala Segunda de Revision el proceso de rendicion
provocada de cuentas No. 2006-1578 incurrié en el defecto organico y en una

129 A la luz del articulo 90 de la Constitucion, “Con fundamento en este postulado de principio, el instituto
resarcitorio se configura siempre y cuando: (i) ocurra un dafio antijuridico o lesidn, (ii) éste sea imputable a
la accién u omisién de un ente publico y (ii) exista una relacion de causalidad entre el dafio y la accion u
omision del ente publico; (...) en el ambito del dafio antijuridico -entendido como aquél dafio patrimonial o
extrapatrimonial que se causa en forma licita o ilicita al ciudadano, sin que éste se encuentre en la
obligacion juridica de soportarlo”: Corte Constitucional, sentencia C-619/02.

50



violacion directa de la Constitucion y en razon a ello, vulner6 el derecho
fundamental al debido proceso de la Alcaldia Mayor de Bogotd — Secretaria
Distrital del Habitat. Por consiguiente, se dejara sin efectos todo el tramite
judicial desde el auto admisorio de la demanda incluso.

Sintesis de la decision

55. La Sala Segunda de Revision, en el caso de la tutela instaurada por el
Distrito de Bogota — Secretaria Distrital del Habitat - dejara sin efectos todo el
tramite judicial adelantado en el proceso de rendicién provocada de cuentas
No. 2006 — 1758, inclusive el auto admisorio, al evidenciar que en dicho
proceso se configurd un defecto organico y se incurrid en violacion directa de
la Constitucion, ya que los jueces civiles ordinarios a través del sefialado
proceso de rendicion de cuentas tramitaron y ordenaron la rendicion
provocada de cuentas por la toma de posesion ordenada por la autoridad
administrativa, y la condenaron a pagar unas sumas de dinero. Evidencioé la
Sala que la pretension del proceso instaurado ante su Jurisdiccion Ordinaria
no era otra que la condena a reparar los posibles dafios generados con la
funcion administrativa de inspeccién y vigilancia desplegada por la Alcaldia
Mayor de Bogotd — Secretaria Distrital del Habitat -, debido a la toma de
posesion de los negocios, bienes y haberes de ASONAVI, decision que al
tratarse de un acto administrativo y su ejecucién, de una operacion
administrativa, son asuntos que son del resorte de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo. De esta manera, se vulneraron tanto el articulo
29 de la Constitucion, en lo relativo a la garantia de juez natural, como el
articulo 90 superior, que exige que se determine el caracter antijuridico del
dafo, para poder declarar la responsabilidad del Estado, asunto que, en este
caso, le compete a la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo y no a la
Jurisdiccion Ordinaria.

I11. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Segunda de Revisién de la Corte
Constitucional de la Republica de Colombia, administrando justicia en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

PRIMERO.- LEVANTAR la suspension de términos decretada en el
presente proceso, ampliada mediante Auto de fecha 25 de septiembre de
2017.

SEGUNDO. - REVOCAR las sentencias de tutela proferidas el 13 de julio
de 2016 y el 24 de agosto de 2016 por la Corte Suprema de Justicia en sus
Salas de Casacion Civil y Labora, respectivamente, y, en su
lugar, CONCEDER el amparo del derecho fundamental al debido proceso,
vulnerado por la materializacion de un defecto organico y de una violacién
directa de la Constitucion.
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TERCERO.- DEJAR SIN EFECTOS todo lo actuado dentro del proceso de
rendicion provocada de cuentas No. 2006-1578, incluso el auto admisorio,
promovido por los asociados de ASONAVI contra la Alcaldia Mayor de
Bogota — Secretaria Distrital del Habitat, de acuerdo con la parte motiva de la
presente providencia.

CUARTO.- ORDENAR al Juzgado Tercero Civil de Descongestion de
Bogotd que dentro del término perentorio de cuarenta y ocho (48) horas
contado a partir de la notificacidn de la presente sentencia, proceda a devolver
la demanda de rendicion provocada de cuentas, junto con todos sus anexos, a
los asociados de ASONAVI, con el fin de que ellos decidan la accién judicial
que consideren pertinente tramitar, conforme con lo expuesto en la parte
motiva de esta providencia.

QUINTO.- LIBRESE por Secretaria la comunicacion de que trata el
articulo 36 del Decreto 2591 de 1991, para los efectos alli contemplados y
ORDENESE al juez de primera instancia, de la accion de tutela, efectuar
las respectivas notificaciones.

Notifiguese, comuniquese y cumplase.

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Presidente
Con salvamento de voto

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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