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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION B

Magistrado ponente: Alberto Montana Plata

Bogotd D.C., 4 de mayo de 2022

Radicacion: 5000-1233-1000-2010-00208-01 (60668) y otros!

Demandante: Municipio de Acacias

Demandado: Olegario Mancera Céspedes, JesUs Raul Moreno
Baracaldo y Claudia Liliana Romero Rozo

Referencia: Accién de repeticién (Decreto 1 de 1984)

Temas: ACCION DE REPETICION - no se invocaron las presunciones de la Ley 678 de 2001 —
no se acreditd la culpa grave.

Sintesis del caso: Se dirige contra el ex Alcalde del Municipio de Acacias, el ex Presidente
del Concejo Municipal y la ex Secretaria de esa Corporacidn quienes, segun la
demandante, participaron en el retiro ilegal de tres empleados de la Administracion
Municipal. Los 3 ex empleados demandaron en nulidad y restablecimiento del derecho y el
Municipio resulté condenado. Se pretende que los ex agentes le devuelvan al Municipio el
valor que tuvo que pagar por esas condenas.

Conoce la Sala los recursos de apelacidon interpuestos por la parte
demandada en confra de las 3 Sentencias de 6 de septiembre de 2017
(expediente No. 60668), 26 de octubre de 2017 (expediente No. 61105) y 30
de octubre de 2017 (expediente No. 61106) proferidas por el Tribunal
Administrativo de Meta, en las que se accedid parcialmente a las
pretensiones de la demanda y se declard patrimonialmente responsable al
senor Olegario Mancera Céspedes, en su calidad de ex Alcalde del
Municipio de Acacias.

Las sentencias de primera instancia dispusieron textualmentez:

“PRIMERO: DECLARAR patrimonialmente responsable al sefior OLEGARIO
MANCERA CESPEDES, de la condena impuesta al MUNICIPIO DE ACACIAS en la
sentencia del é de febrero de 2007, proferida por el Tribunal Administrativo del
Meta.

SEGUNDO: CONDENAR al sefior OLEGARIO MANCERA CESPEDES, a reintegrarla
suma de ($ 102.140.878), a favor del MUNICIPIO DE ACACIAS, teniendo en
cuenta las previsiones realizadas en la parte considerativa de este proveido,
respecto de los efectos de la sentencia frente a quienes debian sucederlo en
el proceso.

TERCER: FIJAR para el cumplimiento de esta sentencia el plazo de seis meses,
contados a partir del dia siguiente a la ejecutoria de la presente providencia.

1 Al presente asunto se acumularon 2 procesos mds, esto es: 50001-23-31-000-2011-000153-00 (61105) y 50001-23-31-
000-2011-00448-00 (61106).

2 En el expediente 61105 y 61106 las sentencias fueron similares, salvo el valor de la condena a reintegrar. Exp.
61105: $126.931.450 y Exp. 61106: $ 79.433.809
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CUARTO: NEGAR las pretensiones respecto de JESUS RAUL MORENO
BARACALDO y CLAUDIA LILIANA ROMERO ROZO, por las razones expuestas en
la parte motiva de la providencia.

QUINTO: Sin condena en costas.

SEXTO: ejecutoriada esta providencia, procédase a su archivo, no sin antes
hacer la devolucién de la suma correspondiente al remanente de los gastos
procesales, si a ello hubiere lugar.

Transcurridos dos anos desde la ejecutoria de la sentencia regrese al despacho
para pronunciarse frente a la prescripcién de los remanentes de gastos del
proceso, silos hubiere.”

La Scla tiene competencia para estudiar este asunto por tratarse de un
recurso de apelacién interpuesto contra una Sentencia proferida por un
Tribunal Administrativo, de conformidad con el inciso 2 del articulo 7 de la
Ley 678 de 2001 vy el artficulo 129 del CCA, modificado por el articulo 37 de
la Ley 446 de 1998.

Contenido: 1. Antecedentes; 2. Consideraciones; 3. Decision
1. ANTECEDENTES

Contenido: 1.1. Posicién de la parte demandante; 1.2. Posicion de la parte demandada;
1.3 Actuacién relevante en primera instancia 1.4. Sentencias de primera instancia; 1.5.
Recurso de apelacién y trédmite relevante en segunda instancia

1.1. Posicion de la parte demandante

1. El 11 de mayo de 2010,_el Municipio de Acacias® presentd 3 demandas,
en ejercicio de la accién de repeticion en contra de Olegario Mancera
Céspedes, Jesus Raul Moreno Baracaldo y Claudia Liliana Romero Rozo.
Fueron sus pretensiones (se trascribe):

2. En el expediente 60668, se solicitd como pretensidn (se trascribe):

“"PRIMERA: Que se declare responsable patrimonialmente a OLEGARIO
MANCERA CESPEDES, en su calidad de ex — mandatario local de Acacias
(Meta) mayor de edad, identificado con la cédula de ciudadania No.
17.139.956, JESUS RAUL MORENO BARACALDO identificado con la cédula de
ciudadania No. 17.411.504 en su calidad de ex presidente del Concejo
Municipal de Acacias y CLAUDIA LILLANA ROMERO ROZO identificada con la
cédula de ciudadania No. 40.431.644, en su condicidn de ex — secretaria
General del Concejo Municipal de Acacias, como resultado de sus conductas
gravemente culposas, que originaron la sentencia condenatoria
debidamente ejecutoriada, proferida en contra del Municipio de Acacias a
instancia del Tribunal Contencioso Administrativo del Meta el seis (6) de febrero
de 2007 denfro del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho
radicado bajo el nimero 50001-2331-000-2003-00811-00 (MP Alvaro Iregui)
instaurada por DIGNA MERCEDES RODRIGUEZ CASTILLO

3 Las demandas fueron presentadas el 11 de mayo de 2010.
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SEGUNDA: Condenar a los ex servidores publicos OLEGARIO MANCERA
CESPEDES, JESUS RAUL MORENO BARACALDO Y CLAUDIA LILIANA ROMERO
ROZO, a pagar a favor de la entidad territorial que represento la suma de
SETENTA 'Y DOS MILLONES TRASCIENTOS CINCUENTA Y OCHO MIL
CUATROSCIENTOS TREINTA Y SEIS PESOS CON CUARENTA Y NUEVE CENTAVOS ($
72.358.436,49) cantidad liquida de dinero que debid reconocer el municipio a
DIGNA MERCEDES RODRIGUEZ CASTILLO, como consecuencia de la condena
de que fue objeto, debidamente actualizada. (...)".

3. Enelexpediente 611054y 61106° se plantearon pretensiones similares.

4. Como fundamento de las pretensiones, el municipio, en sintesis, refirid
los siguientes hechos:

5. 1) Se explicd que el Concejo Municipal de Acacias profirié el Acuerdo
52 de 21 de octubre de 2002, “por medio del cual se otorgan facultades al
Alcalde Municipal de Acacias, para ejecutar la reestructuracion
administrativa de la Administracion Central y sus entes descentralizados y se
dictan otras disposiciones”. Con base en esas facultades otorgadas, el 22 de
noviembre de 2002, el alcalde municipal, senor Olegario Mancera
Céspedes, profirid los Decretos 254 (adoptd la estructura organizacional de
la administraciéon y se establecieron las funciones), 255 (adoptd la planta de
cargos) y 256 (adoptd el manual de funciones). Finalmente, mediante la
Resolucion 189 de 22 de noviembre de 2002, redistriouyd los empleos de la
planta global de administracion.

6. 2) Precisd que, con las anteriores disposiciones, se suprimieron, entre
otfros, 3 cargos; auxiliar administrativo - grado 3, auxiliar de servicios
generales — coédigo 605 — grado 1 y operador - grado 10. Estos cargos eran
ocupados por Digna Mercedes Rodriguez Castillo, Maria Inés Sudrez Palacios
y Hernando Cagueno Cabrera. Esa decision les fue comunicada el 22 de
noviembre de 2002.

7. 3) Anotd que los 3 empleados, interpusieron demandas de nulidad y
restablecimiento del derecho y, mediante Sentencias de 6 de febrero de
2007 (las tres), el Tribunal Administrativo de Meta inaplicé el Acuerdo 52 de
2002, declard la nulidad parcial de los Decretos 255 y 256 respecto de los
cargos ocupados por los 3 aludidos empleados, a titulo de restablecimiento
del derecho, ordend su reintegro al servicio y condend al municipio a
pagarles los sueldos, primas, bonificaciones, auxilios, subsidios y, en general,
todas las prestaciones laborales dejadas de percibir.

4 Respecto de la condena, se pidié que pagara a favor del municipio $ 57.170.433,96 cantidad que el municipio
tuvo que pagar a la sefiora Maria Inés Sudrez Palacios.
5 Respecto de la condena, se pidid que se pagara a favor del municipio $ 89.757.982,82 cantidad que el municipio
tuvo que pagar al sehor Hernando Caguefno Cabrera.
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8. 4)Para adoptar esa decision, el Tribunal mostré que, para que un
Acuerdo Municipal fuera vdlido, de conformidad con la Ley 136 de 1994,
debian surtirse dos debates. Sin embargo, el Acuerdo 52 de 2002 no los tuvo;
explicd que no se surtid el primer debate porque “esa supuesta sesion
primera [16 de octubre de 2002] entra en el terreno de lo ilegal en la medida
que el acto demandado no fue discutido ni en sesiones ordinarias, ni en las
extraordinarias, como certifica el Presidente del Concejo y la Secretaria
General". Agregd que, dado que la primera sesidén no fue ordinaria ni
convocada de manera extraordinaria por el Alcalde, debia entenderse que
no se realizé. Esa situacién dejaba sin ningun valor juridico lo alli aprobado y,
en virtud del articulo 24 de la Ley 136 de 1994, debia declararse la ilegalidad
del acuerdo demandado con las respectivas consecuencias.

9. 5) Agregd que, una vez la Sentencia cobré firmeza, el municipio fuvo
que pagarle a la sefora Rodriguez Castillo $ 72.358.436, a la sehora Sudrez
Palacios $ 56.170.433 vy, finalmente, al senor Cagueno Cabrera $ 89.757.682.
En consecuencia, los demandados, debian devolverle al municipio estos
valores que tuvo que pagar.

10. Respecto del senor Olegario Mancera Céspedes, quien fungié como
Alcalde del Municipio de Acacias cuando ocurrieron los hechos, argumentd
que incurrié en culpa grave porgue actud sin diligencia y sin cuidado.

11. Respecto del senor JesUs Raul Moreno Baracaldo, quien era el
presidente del Concejo Municipal de Acacias cuando ocurrieron los hechos,
sostuvo que obrd con culpa grave. Agregd que desconocid la Ley 136 de
1994y el Acuerdo 13 de 1998 que adoptd el reglamento del Concejo porque
permitié que los miembros del cuerpo colegiado fueran citados y sesionaran
para la expedicién del Acuerdo 52 de 2002, el 16 de octubre de 2002, fecha
para la cual no habia sesiones ordinarias y sin previa convocatoria a sesiones
extraordinarias. Ademds, pese a que conocia esa anomalia suscribid el
Acuerdo 52 de 2002.

12. Respecto de la senora Claudia Liliana Romero Rozo, quien era la
secretaria del Concejo Municipal del Acacias, sefiald que obrd con culpa
grave porgue desconocio la Ley 136 de 1994y el Acuerdo 13 de 1998. Adujo
que, debiendo citar a los concejales a sesiones extraordinarias, no lo hizo vy,
ademds, suscribié, de manera conjunta, con el presidente del Concejo, el
Acuerdo 52 de 2002.

13. Frente ala conducta de los demandados concluyd “Asi las cosas, tal y
como se adujo en el acdpite de hechos y omisiones de esta demanda, las
actuaciones desplegadas por los aqui demandados, comportan la culpa
grave andadlizada, por defecto en el deber objetivo de cuidado, previsible
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manifiestamente, como se ofea de la constancia que acompana el
Decreto 52 de 2002".

1.2. Posicidon de la parte demandada

14.  Elsenor Olegario Mancera Céspedes, en su calidad de ex alcalde del
municipio, presentd contestaciones a las demandas, en las que solicité que
se negaran las pretensionesé. Adujo que, en la demanda, no se explicaba
en qué consistié la culpa grave con la que supuestamente obrd. Agregd
gue su actuar se limité a desarrollar el Acuerdo 52 de 21 de octubre de 2002
proferido por el Concejo Municipal en cuya adopcién, evidentemente, no
participd. Mostrd que, en una decision adoptada al interior de una nulidad
y restablecimiento’ adelantada por una empleada que también fue
retirada en virtud de la restructuraciéon, el municipio lo llamd en garantia;
explicd que, al resolver sobre ese llamamiento, ese juzgado concluyd que él
no actud ni con dolo, ni con culpa grave porgue la razén de la anulaciéon
fue el frdmite viciado que se surtidé al interior del Concejo y no, propiamente
la actuaciéon del Alcalde. En todo caso, para finalizar, defendid Ila
expedicion del Acuerdo por parte del Concejo y senald que, en virtud del
Decreto Legislativo 2255 de 2002, en consideracion a la grave situacion de
orden publico, el articulo 24 de la Ley 136 de 1994 se encontraba suspendido
y se habia autorizado alos Concejos Municipales para sesionar por fuera de
los periodos establecidos legalmente.

15.  Elsenor Jesus Raul Moreno Baracaldo, en su calidad de ex presidente
del Concejo Municipal de Acacias, contesté una demanda, en la que se
opuso a las pretensionesd. En sintesis, senald que, en primer lugar, votd
desfavorablemente el proyecto de Acuerdo 52 de 2002y, en segundo lugar,
lo actuado por el Concejo sin estar citado a sesiones ordinarias o
extraordinarias “se sale del dmbito de dominio y competencia del
presidente del concejo”.

16. Lasenora Claudia Liliana Romero Rozo, en su calidad de ex secretaria
del Concejo Municipal de Acacias, contesté una demanda, en la que se
opuso ad la pretensiones?. En sintesis, su defensa gird en la falta de voz y voto
dentro del Concejo Municipal. Después de mostrar cudles eran sus funciones
segun el reglamento del Concejo, concluyd que ella no tenia competencia
alguna para causar detrimento patrimonial al municipio.

1.3 Actuacion relevante en primera instancia

6 Expediente 60668 (folios 264 a 271), expediente 61105 (folios 206 a 213), expediente 61106 (208 a 214)

7 Rad. 50001233100320033009400. Sentencia proferida por el Juzgado 3 Administrativo de Villavicencio. Mayo 6
de 2011. Ejecutoriada 10 de agosto de 2011.

8 Expediente 60668 (Fis. 139 a 146)

? Expediente 60668 (Fls. 195 a 198)
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17.  Enlos 3 expedientes, en el periodo probatorio’o, el 23 de septiembre
de 2015", la apoderada de uno de los demandados (Olegario Mancerq)
allegd registro de defuncidn, segin el cual el sefior Olegario Macera
Céspedes fallecié el 17 de agosto de 2015 ademds, solicitdé la
desvinculacion del fallecido “dado que se encuenfra agotada la
capacidad del demandado para actuar como parte dentro del proceso
referido, pues la accidn de repeticion se sustenta en la eventual
responsabilidad personal de los servidores publicos demandados, respecto
de la cual ya no le es posible comparecer ni defenderse”.

18. Mediante Autos de 24 de agosto de 20162, el despacho sustanciador
declaré improcedente la solicitud de desvinculacidén, en atencién al
cardcter eminentemente patrimonial de la accidn de repeticion. Agregd
que, de acuerdo con la Ley 678 de 2001, era viable que, al fallecer el
demandado se confinuara el proceso confra sus herederos, “bajo el
entendido que, en caso de un eventual fallo condenatorio, resultaria
indefectiblemente afectada la masa sucesoral”. En consecuencia, ordend
continuar el proceso con los herederos determinados e indeterminados del
sefor Mancera Céspedes.

19.  Mediante escrito radicado el 1 de febrero de 201713, la apoderada del
demandado solicitd que, en virtud de lo previsto en el Auto de 24 de agosto
de 2016, se noftificara a los herederos del senor Olegario Mancera Céspedes.

20. Con Auto de 9 de agosto de 20174, el despacho negd la solicitud
porque, a su juicio, “el hecho de que los herederos no sean vinculados al
proceso en su calidad de sucesores procesales, no conduce a la
vulneracion del debido proceso ni a la configuracién de causal de nulidad
alguna, porque tal circunstancia no hace desaparecer los derechos, cargas
y obligaciones procesales que tenia el fallecido, ya que éstas se transmiten
a sus sucesores, quienes estardn sujetos a tomar la actuacién en el estado
en que se encuentra a la hora de su intervencion y lo mds importante,
seguirdn representados por quien fungia como apoderado del causante”.
Precisd que, en virtud de la ley, la masa sucesoral del causante era la que
debia responder en el evento de una sentencia condenatoria y que,
respecto a su representacioén, seguirian representados por la apoderada del
senor Olegario Mdncera salvo que le revocaran el poder.

10 En el 60668 se abrid el periodo a pruebas el 23 de septiembre de 2014 (Fl. 282 Cuaderno Principal), en el 61105
se abrié mediante auto de 16 de marzo de 2015 (Fl. 227 Cuaderno principal) y en el 61106 se abrié mediante auto
de 16 de marzo de 2015 (Fl. 215 Cuaderno Principal).

11 Expediente 60668 Fl. 373, Exp. 61105 Fl. 245 y Exp. 61106 Fl. 234

12 Expediente 60668 Fl. 391, Exp. 61105 Fl. 260 y Exp. 61106 Fl. 241

13 Escrito que se radicé en el Expediente 61105 Fl. 302

14 Exp. 61105 Fls. 307 a 308
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1.4 Sentencias de primera instancia

21. El Tribunal Administrativo de Meta profirid Sentencias de primera
instancia el 6 de septiembre de 201715, 26 de octubre de 2017 y 30 de
octubre de 20177, en las que accedié parcialmente a las pretensiones,
declaré patrimonialmente responsable al sefor Olegario Mancera
Céspedes y le ordend devolver al Municipio de Acacias la suma de $
79.433.809.

22. Ela quo dio por probada la condena al Municipio de Acacias con las
sentencias proferidas dentro de la accidén de nulidad y restablecimiento
intferpuestas por los empleados retirados de sus cargos. De igual forma, con
las resoluciones, a través de las cuales se ordend el pago v la certificacién
expedida por el tesorero municipal dio por acreditado el pago. Respecto
de la calidad, después de mostrar que todos eran ex agentes del Estado, el
Tribunal hizo un andlisis especial en el que tuvo en cuenta la calidad del
agente y su relacién con la conducta determinante. En este punto,
concluyd que, Unicamente, el ex Alcalde Olegario Mancera Céspedes tuvo
una relacién con la conducta determinante para la imposicidon de la
condena comoquiera que él expididé los actos administrativos que fueron
anulados'®. En consecuencia, continudé con el estudio del elemento
subjetivo de manera exclusiva respecto del ex Alcalde, senor Mancera
Céspedes.

23. El Tribunal indicd que, si bien en la demanda no se describié en qué
consistia la culpa grave del demandado, lo cierto es que, en vigencia de la
Ley 678 de 2001, la entidad Unicamente debia probar los supuestos de
hechos a los que aludia esa disposicidon. Agregd que, en este caso, se
demostrd que existio una violacion manifiesta e inexcusable de las hormas

15 Expediente No. 60668, folios 407 a 424 del cuaderno del Consejo de Estado.

16 Expediente No. 61105, folios 320 a 337 del cuaderno del Consejo de Estado.

17 Expediente 56.775, folios 5 al 24 del cuaderno del Consejo de Estado.

18 Respecto de JesUs Raul Moreno Baracaldo, en su calidad de ex presidente del Concejo Municipal concluyd en
esta parte: “De lo anterior, la Sala concluye que la participacion del sefior Moreno Baracaldo, no fue determinante
en la expedicién de los actos administrativos que originaron la condena contra el ente territorial, dado que no
obra prueba en el expediente que haya sido iniciativa suya, la citacion a la sesion extraordinaria de la comision
de plan, mdxime cuando el reglamento del concejo se desprende que dicha funcion corresponde al secretario
de la misma, de conformidad con lo descrito en el numeral 5 del articulo treinta y dos, aplicable a la comisién por
remision del pardagrafo 4 del articulo treinta y cinco, que ara los efectos era el sefior HEMEL ESLAVA y, tampoco se
evidencia la participacion de aquel en la votacién que se surtié el 16 de octubre de 2002 (...) Por lo anterior, para
la Sala no se cumple el requisito consistente en su conducta haya sido determinante en la expediciéon de los actos
administrativos que dieron origen a la condena impuesta al municipio de Acacias en el proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho” (Fls: 417 vuelto y 418 Exp. 60668, 330 vuelto a 331 Exp. 61105y 326 vuelto — 327 Exp.
61106).

Respecto de Claudia Liliana Romero Rozo, en su calidad de ex secretaria del Concejo Municipal concluyd “(...)
no existen dudas acerca de su calidad de secretaria del Concejo Municipal de Acacias para la fecha de
expedicién de los actos que originaron la condena contra el municipio. Sin embargo, no sucede lo mismo frente
al requisitos que su participacion en la expedicion de los actos haya sido determinante en la responsabilidad del
ente territorial, por cuanto, como quedd explicado anteriormente, la funcidn de citar a primer debate del proyecto
no recaia sobre en ella sino en el secretario de la comision de plan, esto es, HEMEL ESLAVA." (FIs: 418 Exp. 60668,
331 Exp. 61105y 327 Exp. 61106).
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de derecho, supuesto que configuraba la presuncion de culpa grave
prevista en el articulo 6.1 de la Ley 678 de 2001.

24. Para explicar porgue se acreditd el supuesto de hecho, sostuvo que el
Alcalde si participd en la expedicién del Acuerdo 52 de 2002. Afirmd que lo
sanciond con pleno conocimiento de que el primer debate no se habia
surtido, comoquiera que la sesiéon realizada el 16 de octubre de 2002 no se
efectud dentro de las sesiones ordinarias ni extraordinarias. Ademds, pese a
que tenia la facultad de objetarlo por inconstitucional porque no habia
cumplido el procedimiento de ley, no lo objetd. Agregd que, aungue
conocia esa irregularidad del acuerdo, lo aplicd y profirié los decretos y la
resolucidén que, posteriormente, fueron anuladas por el juez de lo
contencioso administrativo que concluyd que, en virtud de lo previsto en el
articulo 24 de la Ley 136 de 199419, ese Acuerdo debia inaplicarse por ilegal.

25. Expuesto el fundamento de su decisidon, pasd a pronunciarse respecto
del argumento del demandado, segun el cual, el Acuerdo no estaba
viciado y se expidid con observancia del procedimiento porque el articulo
24 de la Ley 136 de 19942, se enconfraba suspendido por el Decreto
Legislativo 2255 de 20022!. Al respecto, sostuvo que no hubo tal suspensién,
porque ella, Unicamente, operaba en situaciones de alteracion del orden
puUblico, intimidacién o amenaza, lo cual agqui no ocurrid22,

1.5 Recursos de apelacion y trdmite relevante de segunda instancia

26. Enlos 3 expedientes el demandado, la parte condenada apeld el fallo
y pididé que se revocara la Sentencia de primera instancia? y se negaran las
pretensiones.

27. Alegd que existia caducidad de la accién porque, entre la fecha del
pago y la presentacion de la demanda, trascurrieron mds de 2 anos, que es
el término previsto en el Decreto 1 de 1984 para interponer la demanda?4,

19 ARTICULO 24.-Todda reunion de miembros del Concejo que, con el propésito de ejercer funciones propias de la
corporacion, se efectUe fuera de las condiciones legales o reglamentarias, carecerd de validez y los actos que
realicen no podrdn ddrsele efecto alguno, y quienes participen en las deliberaciones serdn sancionadas conforme
alas leyes.

20 Que fundamento la decisién del juez de nulidad y restablecimiento de inaplicar el Acuerdo y declarar la nulidad
de los demds actos.

21 "Por el cual se adoptan medidas relacionadas con los Concejos Municipales para su normal funcionamiento.”
Adoptado por el Presidente de acuerdo con las facultades otorgadas en el Decreto 1837 de 11 de agosto de 2002
que declaré el estado de conmocioén interior en todo el territorio nacional.

22 Al respecto indicé: “(...) las circunstancias a que se refiere el articulo 1 [Decreto 2255 de 2002 ] ibidem son “por
razones de orden publico, intimidacion o amenaza”, sin embargo, ni en los debates extraordinarias para los dias
21y 22 de octubre, se observa que se haya invocado alguna de estas causales, para que el concejo sesionara
fuera de los términos fijados por la ley y menos aun sin la convocatoria del alcalde, por ende, no le asiste razén a
la apoderada del demandado cuando afirma que el Decreto 2255 de 2002, suspendid los efectos del articulo 24
dela Ley 136 de 1994.”

23 Fls: 426 a 438 Exp. 60668, 339 a 345 Exp. 61105y 335 a 347 Exp. 61106

24 Esta caducidad se propuso en el recurso de los expedientes 60668 y 61105.
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28. También puso de presente que, aunque la demanda se presentd el 11
de mayo de 2010, el seior Olegario Mancera Céspedes murid el 17 de
agosto de 2015. Agregd que era necesario discutir sobre “la viabilidad de la
accioén de repeticion contra la sucesion del agente del estado fallecido y la
posibilidad de condenar pafrimonialmente a una persona fallecida al
momento de expedir sentencia”.

29. Respecto del fondo del asunto, utilizd 4 argumentos para atacar la
sentencia de primera instancia. 1) Que no se analizd su conducta, sino que
“simplemente se limit[d] describir la conducta que considera origina la
condena, sin infroducirse en la valoracion subjetiva de tal conducta.”. 2)
Que, para el 16 de octubre de 2002, dia en que se celebrd la primera sesidn,
de acuerdo con el articulo 6 del Decreto Legislativo 2255 de 8 de octubre
de 200225, el articulo 24 de la Ley 136 de 1994 si se encontraba suspendido
sin condicionamiento alguno. 3) Que, de acuerdo con el articulo 78 de la
Ley 136 de 1994, el Alcalde podia objetar el Acuerdo, pero no tenia la
obligacién y que, en todo caso, de acuerdo con el articulo 305.10
Constitucional, también al Gobernador le correspondia revisar el acuerdo
del Concejo y remitirlo al tribunal competente para que decidiera sobre su
validez y este tampoco realizd objecion alguna. 4) Que, aungue se afirma
que él, en su calidad de Alcalde, tenia pleno conocimiento de los vicios de
ilegalidad , no existe prueba de ello y que no todos los actos que profirid los
adoptd con base en el Acuerdo 52 comoquiera que el Decreto 255 que
establecié la planta de personal se realizd con fundamento en el articulo
315.7 Constitucional.

30. La parte demandada presentd sus alegaciones dentro del término2 e
insistid en los argumentos del recurso de apelacion. Especialimente en que
no participd en la expedicidon del Acuerdo 52, que se limitd a ejecutar ese
Acuerdo que, para la fecha, era vdlido y que, en todo caso, no era claro
gue la primera sesién en la que se aprobd el Acuerdo no hubiera sido vdalida.

31. El Ministerio PUblico rindié concepto?” en el que solicitd que se revocara
la decision y se negaran las pretensiones porque no se demostrd el elemento
subjetivo. Adujo 3 razones. La primera, que no debia aplicarse la presuncion
de culpa grave prevista en el articulo 6.1 de la Ley 678 de 2001 porque el
municipio no la identificé desde la demanda, luego, el estudio debia
hacerse por fuera de las presunciones?. La segunda, que la actuacién del

25 Articulo 6°. El presente decreto rige a partir de la fecha de su promulgacion y suspende por tfodo el tiempo que
estuviere vigente los articulos 78 del Decreto 1333 de 1986, 24 de la ley 136 de 1994 y el inciso 4°. del articulo 111
delaley 418 de 1997, prorrogada por la ley 548 de 1999.

26 Exp. 60668 Fls. 453 a 465 del Cuaderno del Consejo de Estado.

27 Exp. 60668 Fls. 467 a 478 del Cuaderno del Consejo de Estado.

28 Al respecto, el Ministerio PUblico sefald: “Si bien las presunciones contenidas en la Ley 678 de 2001 permiten que
a la demandante solo le corresponda probar los supuestos a los que alude la norma, desde la demanda debe
enunciar la conducta del agente y presupuesto normativo constitutivo del grado de culpabilidad endilgado, a
efectos de que el demandado ejerza su derecho de defensa, situacion que no acontecid en el caso que ocupa”
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ex Alcalde estuvo facultada en el Acuerdo 52 de 2002, que gozaba de
presunciéon de legalidad y, en esa medida, amparaba las actuaciones del
hoy demandado. La tercera, que el hecho de que él no hubiera objetado
el Acuerdo no revestia su conducta de culpa grave mdxime cuando, segun
su defensa, el ex Alcalde creyd que era posible la reunidn del concejo sin las
previsiones de ley ordinarias, en virtud de la suspensidon del articulo 24 de la
Ley 136 de 1994, efectuada por el Decreto Legislativo 2255 de 2002.

32. Mediante Auto de 19 de junio de 2019, este despacho, tras advertir que
en la Corporacion cursaban ofros procesos que versaban sobre los mismos
hechos, decretd la acumulaciéon de los expedientes Nros. 61105 y 61106, al
expediente 60668.2°

2. CONSIDERACIONES

Contenido: 2.1. Exposicién del litigio y decisiones que se adoptardn; 2.2. El elemento subjetivo; 2.3 Costas.

2.1. Exposicion del litigio y decisiones que se adoptardn

33. La Sala se pronunciard de fondo sobre el asunto porque estdn reunidos
los presupuestos procesales para dictar sentencia en la medida que se
presentd oportunamente y se puede continuar el proceso contra los
herederos del demandado.

34. De acuerdo con el articulo 11 de la Ley 678 de 2001, la accién de
repeticiéon caducard al vencimiento del plazo de 2 anos, contados a partir
del dia siguiente de la fecha del pago total efectuado por la entidad?C. En
Sentencia C 394 de 2002 que estudié ese articulo, la Corte Constitucional se
estuvo alo resuelto C 832 de 2001, en la que se declard exequible el articulo
136.9 del CCA, bajo el entendido que el término de caducidad de la accién
de repeticidn empieza a correr, a partir de la fecha en que efectivamente
se redlice el pago, o, a mds tardar, desde el vencimiento del plazo de 18
meses previsto en el articulo 177 inciso 4 del Cdédigo Contencioso
Administrativo.

35. Expuesto lo anterior, la Sala examinard en cada caso el cumplimiento
del presupuesto procesal de la oportunidad de la accidn:

29 Exp. 60668 Fls. 489 a 492 del Cuaderno del Consejo de Estado.

30 Debe tenerse en cuenta que, aungque se aplica el término de caducidad, de acuerdo con la Ley vigente al
momento de interponer la demanda, esto es Ley 678 de 2001, debe tenerse en cuenta que, a la fecha, en virtud
de la ley 2195 de 2022 que modificé el Articulo 43. Modifiquese el literal i) del articulo 164 de la Ley 1437 del 2011,
la oportunidad para presentar la demanda de repeticion quedd asi: La demanda deberd ser presentada: 1)
Cuando se pretenda repetir para recuperar lo pagado como consecuencia de una, condena, conciliaciéon u otra
forma eje terminacién de un conflicto, el término serd de cinco (5) afos, contados a partir del dia siguiente de la
fecha del pago, o, a mds tardar desde el vencimiento del plazo con que cuenta la administraciéon para el pago
de condenas de conformidad con lo previsto en este Cédigo.
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36. — En el expediente 60668. En este asunto, el pago se realizd el 28 de mayo
de 200831, antes de los 18 meses desde la ejecutoria de la Sentencia que
corrieron hasta el 2 de septiembre de 200832, En consecuencia, los 2 anos se
deben contar a partir del 29 de mayo de 2008. Dado que la demanda se
interpuso el 11 de mayo de 201033, se radicd dentro del término.

37. —En el expediente 61105. En este asunto, el pago se realizé el 16 de mayo
de 200834, antes de los 18 meses desde la ejecutoria de la Sentencia que
corrieron hasta el 2 de septiembre de 200835, En consecuencia, los 2 anos se
deben contar a partir del 17 de mayo de 2008. Dado que la demanda se
interpuso el 11 de mayo de 20103, se radicd dentro del término.

38. —En el expediente 61106. En este asunto, el pago se realizd el 16 de mayo
de 2008%, antes de los 18 meses desde la ejecutoria de la Sentencia que
corrieron hasta el 2 de septiembre de 200838, En consecuencia, los 2 anos se
deben contar a partir del 17 de mayo de 2008. Dado que la demanda se
interpuso el 11 de mayo de 2010%, se radicé dentro del término.

39. Respecto de la procedencia de la accidén de repeticidn contra los
herederos del senor Olegario Mancera Céspedes debe tenerse en cuenta
que las demandas se interpusieron el 11 de mayo de 2010 razén por la cual
se notificé y vinculd formalmente al senor Mancera Céspedes.
Posteriormente, el 17 de agosto de 2015, cuando el asunto se encontraba
en periodo probatorio, el demandado fallecid. En consecuencia, esta Sala
estima que, en este caso, dado que la demanda se interpuso contra el
agente quien, para la fecha de la interposicién demanda, vivia, contestd la
demanda, aportd y pidid pruebas y ejercid su derecho de defensa, operd
la sucesion procesal alos herederos en los términos del articulo 60 del Codigo
de Procedimiento Civil4!, la cual, en efecto, fue declarada mediante Autos
de 24 de agosto de 2016, decisiones que, ademds, no fueron recurridas y
cobraron firmeza.

31 Folio 42 Expediente 60668

32 | a sentencia cobrd ejecutoria el 2 de marzo de 2007. (18 meses: 2 de septiembre de 2008).

33 Folio 8 Expediente 60668

34 Folio 43 Expediente 61105

35 La sentencia cobré ejecutoria el 28 de febrero de 2007. (18 meses: 28 de agosto de 2008).

36 Folio 8 Expediente 61105

37 Folio 43 Expediente 61106

38 La sentencia cobrd ejecutoria el 28 de febrero de 2007. (18 meses: 28 de agosto de 2008).

39 Folio 9 Expediente 61106

“Desde el 23 de septiembre de 2014 Exp. 60668 y desde el 16 de marzo de 2015 Exps. 61105y 61106

41 Articulo 60. Sucesidn procesal. Fallecido un litigante o declarado ausente o eninterdiccién, el proceso continuard
con el cényuge, el albacea con tenencia de bienes, los herederos, o el correspondiente curador. Si en el curso
del proceso sobrevienen la extincion de personas juridicas o la fusibn de una sociedad que figure como parte, los
sucesores en el derecho debatido podrdn comparecer para que se les reconozca tal cardcter. En todo caso, la
sentencia producird efectos respecto de ellos aunque no concurran. El adquirente a cualquier fitulo de la cosa o
del derecho litigioso, podrd intervenir como litisconsorte del anterior titular. También podrd sustituirlo en el proceso,
siempre que la parte confraria lo acepte expresamente. El auto que admite o rechace a un sucesor procesal es
apelable. Las contfroversias que se susciten con ocasién del ejercicio del derecho consagrado en el articulo 1971
del Coédigo Civil, se decidirdn como incidentes
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40. La consideracion previa que se hace respecto de laimportancia de que,
en este caso, el demandado haya ejercido su derecho de defensa y, en
consecuencia, resulta consecuente la sucesidn procesal, de manera alguna
intenta desnaturalizar la esencia patrimonial (que no personal) de la accién
de repeticién. Lo que ocurre es que tal y como lo ha entendido esta Sala42,
la necesidad de acreditar el dolo o la culpa grave del demandado, propia
de esta accidén, supone, para la efectiva garantia del derecho de defensa,
de conocimientos que solo pudo haber tenido la persona confra quien se
pretende repetir. En este caso, en efecto la defensa se ejercid por el seior
Mancera Céspedes e, incluso, cuando se aceptd la sucesidn no hubo el
reproche que, ahora, en el recurso se hace.

41. Respecto del régimen juridico aplicable se determina por los hechos que
dieron lugar a la imposicién de la condena. En este caso, por la fecha de los
ellos, esto es, octubre y noviembre de 2002, habria lugar a aplicar las
presunciones previstas en la Ley 678 de 2001, sino fuera porgque no se
invocaron en la demanda®. La parte demandante no invocd ninguna de
las presunciones de dolo o culpa grave de la Ley 678 de 200144 por lo cual
se estima, al igual que el Ministerio PUblico, que no puede ser beneficiaria
del tratamiento probatorio que las presunciones suponen. Sila enfidad no
invocd una presuncion, no puede el juez, en la Sentencia, adecuar la
demanda a la presuncidn que, a su juicio, mds se ajuste porque ello
implicaria, de un lado, desconocer que era el demandante el llamado a
senalar la presuncién y desplegar todos sus esfuerzos probatorios para
demostrar el hecho base# y, de ofro, desconocer el derecho de defensa
del demandado. En consecuencia, la Sala se aparta de la decisién de
primera instancia que estimd que la presuncién que se adecuaba era la de
culpa grave por violacién inexcusable de normas de derecho. En ese
sentido, considera que le asiste razén al demandado y al Ministerio PUblico
cuando afirman que debia analizarse su conducta por fuera de las

42 Frente a este punto, esta Subseccidén se pronuncié en Sentencia de 18 de noviembre de 2021 (52710). Se
destacan dos aspectos. Se traté de una repeticidon que se instaurd desde el inicio contra los herederos
indeterminados del ex agente quien fallecid, incluso, antes de que se impusiera la condena de nulidad y
restablecimiento del derecho; en esa oportunidad se declard la falta de legitimacion pasiva porque pretender
que los herederos soporten un juicio de repeticién con las dificultades que imponia ejercer su derecho de defensa
contrariaba el ordenamiento constitucional.

43 En ella, respecto del elemento subjetivo se anotd “Asilas cosas, tal y como se adujo en el acdpite de hechos y
omisiones de esta demanda, las actuaciones desplegadas por los aqui demandados, comportan la culpa grave
analizada, por defecto en el deber objetivo de cuidado, previsible manifiestamente, como se otea de la
constancia que acompana el Decreto 52 de 2002".

44 Se presume que la conducta es gravemente culposa por las siguientes causas:

1. Violacion manifiesta e inexcusable de las normas de derecho.

2. Carencia o abuso de competencia para proferir de decisién anulada, determinada por error inexcusable.

3. Omisién de las formas sustanciales o de la esencia para la validez de los actos administrativos determinada por
error inexcusable.

4. Violar el debido proceso en lo referente a detenciones arbitrarias y dilaciéon en los términos procesales con
detencién fisica o corporal

45 Al respecto, es importante tener en cuenta que la Corte Constitucional, en la Sentencia C 374 de 2002 sostuvo
“(...) el Estado, al formular la correspondiente demanda, deberd probar solamente el supuesto factico en el que
se basa la presuncién que alega para que ésta opere, correspondiéndole al demandado la carga de desvirtuar
el hecho deducido a fin de eximirse de responsabilidad, con lo cual no sélo se garantiza su derecho de defensa
sino que se logra un equilibrio en el debate probatorio que debe surtirse en esta clase de actuaciones, (...)"
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presunciones y no limitarse a probar el hecho que sirve de fundamento a la
presunciéon invocada.

42. Ahora bien, en primera instancia, se demostrd la existencia de la
condena impuesta al Municipio de Acacias#, la calidad de agente del
apelante4 vy, finalmente, el pago4. En consecuencia, la Sala centfrard su
andlisis en la configuracion del elemento subjetivo del senor Olegario
Mancera Céspedes, esto es, verificar si la condena impuesta fue
consecuencia de la conducta gravemente culposa del apelante en su
calidad de ex Alcalde del Municipio de Acacias.

43. La Sala revocard la decision de primera instancia porque no se probd la
culpa grave en la actuacién desplegada por el demandado. En primer
lugar, la demandante no explicé en qué consistid o cual es el grave
reproche que le hace al senor Olegario Mancera. En segundo lugar, se
desvirtuan los argumentos utilizados por la primera instancia para atribuirle
una culpa grave; estd demostrado que el ex Alcalde cumplid un Acuerdo
que, para la fecha se presumia legal y que debia cumplir, no queda claro
que el ex Alcalde hubiera tenido certeza, de la irregularidad en su
expedicion y ello no quedd probado y, en todo caso, si por su calidad de
Alcalde debia conocer que esa primera sesidon no era vdlida, la normativa
extraordinaria del momento, generaba inquietudes respecto de la validez
de ese primer debate.

2.2 Andlisis sustantivo

44, El articulo 90 Constitucional indicd que, en el evento de ser condenado
el Estado a la reparacion patrimonial de un dano, que haya sido
consecuencia de la conducta dolosa o gravemente culposa de un agente
suyo, se deberd repetir contra el agente. En el caso concreto, no estd
demostrado que el demandado obrd con culpa grave como se alegd en la
demanda.

45. En este caso, debe senalarse desde ya, que la enfidad demandante no
explicd en qué consistia la culpa grave el ex Alcalde del Municipio de
Acacias razdn por la cual no se identifica cudl es el reproche que se le hace
al senor Olegario Mancera Céspedes, mdxime cuando los actos
administrativos expedidos por él se anularon como consecuencia de la
inaplicacion porilegalidad del Acuerdo 52 que fue expedido por el Concejo

46Fls: 19 a 41 Exp. 60668, 20 a 42 Exp. 61105y 20 a 42 Exp. 61106
47Fls: 16 Exp. 60668, 16 Exp. 61105y 16 Exp. 61106
48 Fls: 42 Exp. 60668, 43 Exp. 61105y 43 Exp. 61106
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Municipal#?. Lo anterior, constituye una razén suficiente para que las
pretensiones no prosperen.

46. Sin embargo, estd sala debe agregar que esa culpa grave, que la
primera instancia dio por acreditada porque, a su juicio, pese a conocer la
ilegalidad del Acuerdo, el entonces alcalde no lo objetd, lo sanciond vy lo
cumplié, no estd acreditada en el expediente por tres razones.

47. En primer lugar, dado que no se aplican las presunciones previstas en la
Ley 678 de 2001 no es posible tener en cuenta para decidir las
consideraciones de las sentencias de nulidad y restablecimiento, en la
medida que no les son oponibles al demandado quien no participd en esos
procesos judiciales. En todo caso, debe indicarse que ahi no se hizo ninglin
reproche a la conducta del entonces alcalde del Municipio de Acacias y,
ademds, se dejd claro que los actos administrativos por él expedidos se
anulaban, no por una ilegalidad en si mismos, sino porque la norma que le
daba competencia, esto es, el Acuerdo proferido por el Concejo Municipal,
era invalido porque se expidid sin la totalidad de los requisitos sustanciales
comoquiera que no tuvo el primer debate.

48. En segundo lugar, con las demds pruebas que reposan en el expediente
no estd acreditado, como lo afimd la primera instancia, que él hubiera
conocido la iregularidad en la expedicidn del acuerdo y que hubiera
estado obligado a objetarlo como lo advirtié el juez de primera instancia,
por las siguientes razones.

49. a) Lairregularidad quedd en evidencia solo hasta el 6 de febrero de 2007
cuando, mediante Sentencias, el Tribunal Administrativo de Meta inaplicé el
Acuerdo porilegal®. Luego, para el 22 de noviembre de 2002, fecha en que
el Alcalde desarrolld el Acuerdo, el mismo gozaba de presuncion de
legalidad y debia acatarlo de conformidad con lo previsto en el articulo
315.1 Constitucional.®!

50. b) Ademds, la irregularidad no resultaba evidente porque, de acuerdo
con Constancia suscrita por el presidente y la secretaria general del Concejo
Municipal de Acacias®?, el Acuerdo se aprobd con dos debates, de 16 de
octubre de 2002 y de 21 de octubre de 2002, esta Ultima sesidon
extraordinaria convocada por el Alcalde mediante el Decreto 220 de 17 de

49 Al respecto, en las Sentencias de nulidad y restablecimiento se senald “Por ello el acuerdo demandado nacié
con un vicio de procedimiento de efecto sustancial, cual es el incumplimiento de normas o requisitos legales ara
su formacién o validez. Por los mismo, algunos de los subsiguientes Decretos acusados frente al demandante,
nacieron a la vida juridica en forma ilegal, pues sin ser vdlido el acuerdo que otorga al Alcalde la competencia
pro tempore, tampoco son vdlidos los decretos dictados con base en esa supuesta delegacion.”

S0 Fls: 19 a 41 Exp. 60668, 20 a 42 Exp. 61105y 20 a 42 Exp. 61106

51 Son atribuciones del alcalde: 1. Cumplir la Constitucién, la Ley, los decretos del Gobierno, las ordenanzas y los
acuerdos del concejo.

52 Fls: 150 Exp. 60668, 105 Exp. 61105y 302 Exp. 61106
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octubre de 2002. Lo expuesto demostraba que se tuvo conocimiento de que
surtieron los dos debates.

51. c) En todo caso, podria estimarse que, dada su investidura y funciones,
debia conocer que el primer debate (16 de octubre de 2002) se surtid por
fuera de las sesiones ordinarias y extraordinarias. Sin embargo, como lo
senald el ex alcalde, habia motivos -la normatividad extraordinaria- para
pensar que esa sesion fue vdlida. En efecto, como lo plantea el recurrente,
el articulo 6 del Decreto Legislativo 2255 de 8 de octubre de 2002%,
expedido dentro del estado de conmocion interior, habia suspendido el
articulo 24 de la Ley 136 de 199454, Si bien la primera instancia considerd que
esa suspensidon no se dio porque no se probd que, para el 16 de octubre de
2002, hubiera existido alteracion del orden publico, intimidacidon o amenaza
en el municipio, lo cierto es que, de acuerdo con el articulo 6, esa suspensiéon
no estaba sujeta a demostrar las aludidas situaciones.

52. d) Lo anterior también permite establecer, ademds de que no era claro
si esa primera sesion fue vdlida o no, que, por esa misma ambigledad, no
se le imponia al ex alcalde objetar el acuerdo. De hecho, como lo pone de
presente el demandado, el gobernador que, de acuerdo con el articulo
305.10 Constitucional podia revisar esa decision administrativa y remitirla al
Tribunal de lo Contencioso Administrativo para que se hiciera el juicio
correspondiente, tampoco hizo advertencia alguna.

53. Lo expuesto permite a la Sala apartarse de la decision de primera
instancia comoquiera que, en efecto, no queda claro que el ex Alcalde
hubiera tenido certeza, para noviembre de 2002, de la irregularidad en la
expedicion del Acuerdo 52 de 21 de octubre de 2002, que ello no quedd
probado y que, en todo caso, si por su calidad de Acalde debia conocer
que ese primer debate no era vdlido, la normativa extraordinaria del
momento, generaba inquietudes respecto de su validez. Finalmente, no se
puede desconocer que los actos administrativos por él expedidos se
anularon, como consecuencia, de la inaplicacién por ilegal del Acuerdo
gue fue expedido por el Concejo Municipal.

54. Las anteriores, constituyen razones suficientes para revocar la Sentencia
de primera instancia que dio por probada la culpa grave del demandado.
Esta Sala, comparte el concepto del Ministerio PUblico, segun el cual no es
reprochable como culpa grave la conducta del Alcalde quien estaba

53 Articulo 6°. El presente decreto rige a partir de la fecha de su promulgacién y suspende por todo el tiempo que
estuviere vigente los articulos 78 del Decreto 1333 de 1986, 24 de la ley 136 de 1994 y el inciso 4°. del articulo 111
delaley 418 de 1997, prorrogada por la ley 548 de 1999.

54 Segun el cual, las reuniones de los miembros del Concejo, que se desarrollaran con el propdsito de ejercer
funciones propias de la corporacion, por fuera de las condiciones legales o reglamentarias, carecerian de validez.
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facultado para expedir los actos administrativos porque asi lo dispuso el
Acuerdo 52 de 2002 que gozaba de presuncién de legalidad.

2.3 Costas
55. Enla medida que no se observa en este caso temeridad o mala fe en
el actuar de las partes, la Sala se abstendrd de condenar en costas, de

conformidad con lo previsto en el articulo 171 del Cédigo Contencioso
Administrativo, modificado por el articulo 55 de la Ley 446 de 1998.

3. DECISION
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién B, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la constitucion y la ley,

RESUELVE:

PRIMERO: MODIFICAR las Sentencias de 6 de septiembre de 2017
(expediente No. 60668), 26 de octubre de 2017 (expediente No. 61105) y 30
de octubre de 2017 (expediente No. 61106) proferidas por el Tribunal
Administrativo de Meta, que quedard asi:
“PRIMERO: NEGAR las pretensiones de la demanda”
SEGUNDO: SIN condena en costas.
TERCERO: En firme esta providencia, DEVOLVER el expediente a la

Corporacién de origen para lo de su cargo.

COPIESE, NOTIFIQUESE y CUMPLASE

Firmado electronicamente Firmado electronicamente
MARTIN BERMUDEZ MUNOZ FREDY IBARRA MARTINEZ
Con aclaracién Con aclaracién

Firmado electronicamente
ALBERTO MONTANA PLATA
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