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

Consejero ponente: JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Bogota, D.C., dieciseises (16) de junio dos mil veintiséis (2026)

Expediente: 080012333000-2020-00618-02 (73959)
Demandante: Flexico International S.A.S. en liquidacién judicial
Demandado: Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla
Medio de control: Reparacién directa

Asunto: Sentencia de segunda instancia

TEMAS: MEDIDAS CAUTELARES EN COBRO COACTIVO - La orden de embargo y
la decision que mantiene su vigencia no necesariamente constituyen actos definitivos
demandables cuando se limitan a asegurar el pago de la obligacion objeto de cobro y
no deciden una situacion juridica autbnoma distinta de la ejecucion. / CADUCIDAD EN
REPARACION DIRECTA — El término bienal se cuenta desde la ocurrencia o desde el
conocimiento real o exigible del dafio, y no desde la agravacion o cuantificacion
posterior de sus consecuencias. / HECHO DANOSO, DANO Y PERJUICIO — El hecho
darfioso es la actuacion, omision u operacion que origina la lesion; el dafio es la
afectacion cierta de un interés juridicamente protegido; y el perjuicio corresponde a las
consecuencias indemnizables derivadas de aquel. / DANO INSTANTANEO - Se
configura en un momento determinado, aunque sus efectos patrimoniales se
prolonguen en el tiempo. / DANO CONTINUADO — Exige la permanencia o renovacion
material de la afectacion, no la simple prolongacion de sus efectos. / EMBARGO DE
SUMAS LIQUIDAS — Debe distinguirse entre la orden de la medida, su comunicacion,
su eventual ejecucion material y la afectacion patrimonial invocada para efectos del
computo de caducidad. / PRINCIPIO PRO DAMNATO — Opera ante dudas razonables
sobre la ocurrencia, configuracion o conocimiento del dafio, pero no autoriza a
desplazar un computo cierto hacia la manifestacion posterior de los perjuicios.

Surtido el tramite de ley, sin que se observe causal de nulidad que invalide lo
actuado, la Sala procede a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la
sociedad demandante contra la sentencia que declaré probada la excepcién de
caducidad de la accion.

La parte actora pretende la indemnizacion de los perjuicios materiales que afirma le
fueron causados como consecuencia del embargo ordenado por la entidad
demandada sobre sus cuentas bancarias y comunicado a las entidades financieras,
en el marco de un proceso de cobro coactivo. Segun la demanda, esa medida
produjo la indisponibilidad de recursos que la sociedad requeria para atender el
acuerdo de reorganizacion.
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. LASENTENCIA IMPUGNADA

1. Corresponde a la decision adoptada el 21 de noviembre de 2025, por medio
de la cual el Tribunal Administrativo del Atlantico, Seccidon C, decidi6 las
pretensiones de la demanda? presentada el 6 de octubre de 2020° por Flexico
International S.A.S. en liquidacién judicial (la parte actora o sociedad demandante),
en ejercicio del medio de control de reparacion directa, en contra del Distrito
Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla (el Distrito o la entidad demandada),
cuyos hechos, fundamentos de derecho y pretensiones se describen a continuacion.

Hechos

2 Como fundamento factico de sus pretensiones, la sociedad demandante
expuso que promovio ante la Superintendencia de Sociedades el tramite de
validacion de un acuerdo extrajudicial de reorganizacion, de conformidad con el
articulo 84 de la Ley 1116 de 2006. La solicitud fue admitida mediante auto del 13
de agosto de 2015 y el acuerdo fue validado en audiencia celebrada en abril de
2016.

3. Encontrandose vigente el acuerdo de reorganizacion, el Distrito ordeno el
embargo de las cuentas bancarias de la sociedad mediante la Resolucion
20170000032 del 25 de julio de 2017, dentro de un proceso de cobro coactivo
adelantado por concepto del impuesto de industria y comercio, hasta por la suma
de $507°003.346, la cual fue comunicada a diversas entidades financieras. Indico
que la medida recayo sobre recursos indispensables para atender las obligaciones
previstas en el instrumento concursal y fue adoptada pese a que el crédito
perseguido correspondia a periodos anteriores a la apertura del tramite de
reorganizacion.

4. El 2 de agosto de 2017 la sociedad demandante solicitdo al Distrito el
levantamiento de la medida cautelar, peticiéon que fue negada mediante oficio GGlI-
C0O-0122669 del 24 de agosto de 2017. Posteriormente, ante la intervencion de la
Superintendencia de Sociedades —que, mediante oficio del 11 de octubre de 2017,
advirtié la improcedencia del cobro coactivo respecto de los periodos anteriores a
la apertura del proceso concursal—, el Distrito redujo el monto del embargo a
$167°784.031 mediante la Resolucion 387 del 22 de noviembre de 2017.

5. Sostuvo que la medida cautelar le produjo indisponibilidad de recursos y le
impidi6 atender las obligaciones previstas en el acuerdo de reorganizacion,
circunstancia que condujo a que la Superintendencia de Sociedades declarara el
incumplimiento del acuerdo y decretara la apertura del proceso de liquidacion
judicial.

" Expediente digital, archivo “083ED_70Sentencia”.

2 Expediente digital, archivos “005ED_O3DEMANDAFLEXICOVSDI', “011ED_09ESCRITOSUBSANACION" 'y
“031ED_281ESCRITOREFORMADEL”

3 Expediente digital, archivo “003ED_01ACTADEREPARTO’.
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Fundamentos de derecho

6. La sociedad demandante afirmé que la controversia debia tramitarse por el
medio de control de reparacion directa, toda vez que los perjuicios reclamados no
se derivaban de la nulidad de un acto administrativo particular, sino de la operacion
administrativa asociada a la orden, comunicacion y efectos atribuidos a la medida
de embargo sobre sus cuentas bancarias. Bajo esa perspectiva, atribuy6 el dafio a
la afectacion patrimonial producida por la indisponibilidad de esos dineros en un
momento en el que se encontraba vigente el acuerdo extrajudicial de reorganizacion
validado ante la Superintendencia de Sociedades.

7 Sefialé que las obligaciones perseguidas en el proceso de cobro coactivo
correspondian a periodos fiscales anteriores al 13 de agosto de 2015, fecha de
apertura del tramite de validacién judicial del acuerdo extrajudicial de
reorganizacion. Por esa razon, sostuvo que tales acreencias no podian ser exigidas
separadamente por la via coactiva ni calificarse como gastos de administracion en
los términos del articulo 71 de la Ley 1116 de 2006, sino que debian quedar
sometidas a las reglas del proceso concursal y al acuerdo validado ante la
Superintendencia de Sociedades. A su juicio, al decretar y mantener la medida
cautelar sobre recursos de la sociedad, la entidad demandada desconocié los
efectos protectores del régimen de insolvencia e impidié que esos dineros fueran
destinados al cumplimiento del acuerdo.

8. Finalmente, indic6 que la medida cautelar habria producido la
indisponibilidad de sus recursos con la consecuente privacion de los intereses o
rendimientos que habrian podido generarse sobre las sumas embargadas, sino que
también frustré la posibilidad de atender oportunamente las obligaciones previstas
en el acuerdo de reorganizacion y evitar la liquidacion judicial de la sociedad.

Pretensiones

9. Con fundamento en lo expuesto, la parte actora solicité* declarar responsable
al Distrito por los perjuicios materiales que afirmé le fueron causados por la orden

4 Textualmente solicité: “PRIMERA: DECLARAR administrativa y extracontractualmente Responsable al DISTRITO
ESPECIAL, INDUSTRIAL Y PORTUARIO DE BARRANQUILLA — SECRETARIA DISTRITAL DE HACIENDA, por los
perjuicios materiales causados a FLEXICO INTERNACIONAL S.A.S, EN LIQUIDACION JUDICIAL, como consecuencia de la
operacion administrativa irreqular e ilegal realizada por el demandado al decretar medidas cautelares de embargo y secuestro
de los dineros consignados en la cuenta del Banco de esta ciudad, a fin de cobrar coactivamente periodos del impuesto
correspondiente a Industria y Comercio, a pesar de encontrarse inmersa en un acuerdo extrajudicial de reorganizacion.
SEGUNDA: DECLARAR administrativa y extra contractualmente responsable al DISTRITO (...) al decretar medidas
cautelares de embargo y secuestro de los dineros consignados en el Banco de la cuenta nuestra de esta ciudad, derivada de
un cobro improcedente a través de un proceso coactivo, correspondiente a periodos fiscales de industria y comercio causados
antes de la fecha de apertura al proceso de validacion judicial de un acuerdo extrajudicial de reorganizacioén, que se siguié en
contra de FLEXICO (...) como deudor moroso de la Administracion Distrital. TERCERA: CONDENAR, como consecuencia
de las anteriores declaraciones, al DISTRITO (...) a pagar al actor: A.- Los perjuicios materiales derivados del dafio emergente
que se le ocasiond, estimados en la suma de TRES MIL VEINTIOCHO MILLONES SESENTA Y TRES MIL QUINIENTOS
DIECINUEVE PESOS ($ 3.028.063.519), tal como se razona en el informe de determinaciones de dafios y acreencias. Asi
como los demas perjuicios que resulten probados. B.- Se condene al DISTRITO (...) a pagar el lucro cesante, en calidad de
los intereses moratorios, sobre las sumas retenidas con ocasion del embargo realizado al demandante durante los afios 2.017
y 2.018 y que no fue posible utilizar para cumplir el acuerdo de reorganizacion. C- Se CONDENE al DISTRITO (...) a pagar
al actor los perjuicios materiales derivados del lucro cesante que se le ocasiond, estimados en la suma de CUATRO MIL
TRESCIENTOS CINCUENTA Y SEIS MIL NOVECIENTOS VEINTISEIS MiL SEISCIENTOS CINCUENTA Y CUATRO MIL
PESOS MCTE ($4.356.926.654), o la suma superior que el Despacho encuentre probada en el desarrollo de la practica
probatoria mediante dictamen pericial de determinaciones de este perjuicio. Asi como los demas perjuicios que resulten
probados durante el proceso. CUARTA: Se ACTUALICE la respectiva condena de acuerdo a lo previsto en articulo 192 del
CPACA, teniendo en cuenta en la respectiva liquidacién, la variacion promedio mensual del indice de precios al consumidor
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de embargo y secuestro de los dineros depositados en sus cuentas bancarias, asi
como por los efectos que atribuyé a esa medida. Como consecuencia de esa
declaracion, pidi6 condenar a la entidad demandada al pago de los perjuicios
materiales derivados del dafio emergente, estimados en $3.028'063.519; del lucro
cesante, en calidad de intereses moratorios sobre las sumas retenidas durante los
afnos 2017 y 2018; y de los perjuicios materiales por lucro cesante, estimados en
$4.356'926.654, o la suma superior que resultara probada, asi como a la
actualizacion de la condena conforme al articulo 192 del CPACA.

Contestacion de la demanda

10. El Distrito se opuso a la totalidad de las pretensiones y formul6 las
excepciones que denomind inexistencia de dafo antijuridico, culpa exclusiva de la
victima, indebida escogencia del medio de control y caducidad de la accion®.

1. Sostuvo, puntualmente, que:  una parte de las obligaciones objeto del
embargo correspondia a gastos de administracion causados con posterioridad a la
apertura del proceso concursal y, por tanto, eran susceptibles de cobro coactivo
conforme al articulo 71 de la Ley 1116 de 2006; () era carga del representante legal
de la sociedad deudora comunicar la apertura del proceso de reorganizacion a las
autoridades de la jurisdiccion coactiva, carga que no satisfizo, lo que configuraria
una culpa exclusiva de la victima; ) se configuré una indebida escogencia del
medio de control, porque la controversia cuestionaba actuaciones y decisiones
adoptadas dentro del proceso administrativo de cobro coactivo, de modo que la
reparacion pretendida debia reclamarse mediante la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho; y, ) en todo caso, el medio de control se encontraba
caducado al momento de presentacion de la demanda.

Alegatos de conclusién

12. Mediante auto del 19 de junio de 20255, el Tribunal a quo declaré no probada
la excepcion previa de indebida escogencia del medio de control’, fijé el litigio®,
dispuso que el proceso se resolveria mediante sentencia anticipada, de conformidad
con el numeral 1 del articulo 182A del CPACA por contar con el acervo probatorio
necesario®, y corrio traslado a las partes para alegar de conclusion. En el término

(IPC) y los intereses legales que corresponde tasar y aplicar, desde la fecha en que se presentaron los hechos hasta aquella
en la cual quede ejecutoriado el fallo definitivo. QUINTA: La parte demandada daréa cumplimiento a la sentencia, en los
términos de los articulos 192 del CPACA. SEXTA: Se condene en costas al demandante”.

5 Expediente digital, archivo “057ED_44CONTESTACIONUNIDAD”. La contestacion obra, ademas, en los archivos
“054ED_41ContestaciondeRefo” y “065ED_42contestacionderefo”.

5 Expediente digital, archivo “067ED_48AutoSentenciaAntic”.

7 En el auto del 19 de junio de 2025, el Tribunal declar6 no probada la excepcién previa de indebida escogencia del medio de
control, al estimar que la demanda no se dirigia a cuestionar la legalidad del acto administrativo que decreté el embargo, sino
a obtener la reparacion de los perjuicios derivados de la medida cautelar. Esa decision no fue objeto de recurso.

8 “el litigio, en el sub lite, se contrae a determinar, si declarar administrativa y extracontractualmente responsable al DEIP DE
BARRANQUILLA a pagar los perjuicios materiales derivados de las medidas de embargo y secuestro practicadas contra
FLEXICO INTERNATIONAL S.A.S. EN LIQUIDACION JUDICIAL, a pesar de encontrarse en un acuerdo extrajudicial de
reorganizacion de pasivos”.

9 El Tribunal tuvo como incorporadas las pruebas documentales aportadas al proceso, nego la solicitud de oficiar al Distrito
para obtener copia auténtica del proceso coactivo, por considerar que los hechos relativos al embargo y al acuerdo de
reorganizaciéon ya podian verificarse con los documentos obrantes en el expediente, y dej6 constancia de que la parte
demandada no solicité la practica de medios probatorios adicionales. La parte actora allegd con la demanda y su reforma
prueba documental relacionada con su existencia y representacion, el agotamiento de la conciliaciéon prejudicial, el tramite
concursal y el proceso de cobro coactivo. En particular, aporté copia del oficio de la Superintendencia de Sociedades que
admitio la validacion del acuerdo extrajudicial de reorganizacion, el acta de audiencia que validé dicho acuerdo, el despacho
comisorio 00795 del 27 de abril de 2017, el memorial mediante el cual solicité el levantamiento de la medida cautelar, la

4
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de traslado, la entidad demandada present6 sus alegatos, en los que reiterd las
excepciones propuestas’®. La parte demandante guardé silencio y el Ministerio
Publico no rindié concepto.

Fundamentos de la sentencia impugnada

13. El Tribunal declaré probada la excepcion de caducidad y negd las
pretensiones de la demanda’?.

14. Para arribar a esa decision, expuso la distincion jurisprudencial entre el dafio
instantaneo y el dafio continuado o de tracto sucesivo, y consideré que aun si la
afectacion alegada podia calificarse como de tracto sucesivo, su prolongacion no
podia extenderse indefinidamente. Por ello, estimé que el hito relevante para el
computo de la caducidad era la cesacion de la afectacion derivada del embargo
cuestionado.

15. Bajo esa premisa, tuvo en cuenta que la medida cautelar por $507°003.346
fue posteriormente reducida a $167°784.031, a partir de la exclusién de los valores
correspondientes a obligaciones anteriores a la apertura del tramite de validacion
del acuerdo extrajudicial de reorganizacion. En ese sentido, entendid que la
resolucion que redujo el embargo equivalia, para efectos del computo de la
caducidad, al levantamiento de la afectacion que constituia el nucleo de la
reclamacion de la actora, pues con ella se excluyo la porcion que se consideraba
improcedentemente embargada.

16. Como la sociedad demandante afirmé que solo tuvo conocimiento de la
resolucion que redujo el embargo en el mes de mayo de 2018, y no preciso el dia
exacto, el Tribunal tom6 como fecha de conocimiento el 31 de mayo de 2018, esto
es, el ultimo dia de ese mes. A partir de alli, computo el término bienal de caducidad
desde el dia siguiente —1.° de junio de 2018—, de modo que este venceria el 1.°
de junio de 2020. No obstante, advirtié que la solicitud de conciliacidon extrajudicial
fue presentada el 27 de enero de 2020, cuando aun restaba una fraccién del
término, y que la audiencia se declar¢ fallida el 21 de abril de 2020. Reanudado el
computo por el lapso restante, concluy6 que la demanda debia presentarse, a mas
tardar, el 24 de agosto de 2020 y como fue radicada el 6 de octubre de 2020, fue
extemporanea.

Resolucion 20170000032 del 25 de julio de 2017 que decretd el embargo, el oficio GGI-CO-0122669 del 24 de agosto de
2017 que neg6 el desembargo, distintos oficios cruzados con la Superintendencia de Sociedades y con el Distrito, la resolucion
mediante la cual se redujo la medida, las piezas relativas a la citacién a audiencia de incumplimiento y a la apertura del
proceso de liquidacion judicial, asi como documentos contables, facturas de importacion y de ventas, y el informe técnico de
determinacion de dafios y acreencias elaborado por FINANDVISOR S.A.S. La entidad demandada allegé el expediente
administrativo relacionado con el proceso de cobro coactivo adelantado contra la sociedad demandante, dentro del cual
obraban las piezas relativas al decreto, comunicacién y posterior reduccion de la medida de embargo, asi como los oficios
cruzados con la Superintendencia de Sociedades y con las entidades bancarias.

0 Expediente digital, archivo “066ED_53ALEGATOSDISTRITOES".

! Expediente digital, archivo “079ED_66INFORMESECRETARIAL”.

2 La parte resolutiva dispuso: “PRIMERO: DECLARAR PROBADA LA EXCEPCION DE CADUCIDAD DEL MEDIO DE
CONTROL DE REPARACION DIRECTA. En consecuencia, se NIEGAN las pretensiones de la demanda (...). SEGUNDO:
Sin condena en costas (...)". Expediente digital, archivo “083ED_70Sentencia’.
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Il. EL RECURSO DE APELACION

17. La parte actora solicitdé revocar la anterior decision y acceder a las
pretensiones de la demanda’®.

18. Sostuvo que el Tribunal analizé indebidamente el dafo al tratarlo como
instantaneo, cuando este fue continuado o de tracto sucesivo. Adujo que la
reducciéon del embargo no subsano la prohibicion legal de la medida y que el dafo
solo se consolido el 4 de julio de 2018, cuando la Superintendencia de Sociedades
declaré incumplido el acuerdo de reorganizacion y decreto la liquidacion judicial de
la sociedad, por lo que es esa la fecha desde la cual deberia computarse el término
de caducidad.

18. Agregd que el a quo contabilizé indebidamente el término de caducidad, al
no aplicar la suspensioén extraordinaria de los términos de prescripcion y caducidad
prevista durante la emergencia sanitaria por el COVID-19. Senal6 que, conforme al
Decreto Legislativo 564 de 2020y a los acuerdos expedidos por el Consejo Superior
de la Judicatura, los términos judiciales permanecieron suspendidos entre el 16 de
marzo y el 30 de junio de 2020, y que de haberse descontado ese lapso, el plazo
para presentar la demanda se habria extendido mas alla de la fecha en que esta fue
radicada.

20. Finalmente, solicitd dar aplicacion al principio pro damnato al definir el
computo del término para presentar la demanda.

21. El Ministerio Publico solicitd revocar la sentencia apelada, declarar no
configurada la caducidad del medio de control y continuar con el estudio de fondo
de la responsabilidad patrimonial atribuida al Distrito. En sintesis, sostuvo que el
Tribunal efectud un computo restrictivo del término de caducidad, pues omitié aplicar
integralmente la suspension derivada de la solicitud de conciliacion prejudicial y la
suspension extraordinaria de términos dispuesta por el Decreto Legislativo 564 de
2020,

lll. CONSIDERACIONES

La procedencia del medio de control

22. Aunque el embargo de las cuentas bancarias de la sociedad demandante fue
dispuesto mediante resolucion motivada expedida dentro de un proceso de cobro
coactivo, esa circunstancia no desplaza el analisis hacia el medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho, pues no toda actuacion producida en el
marco de ese procedimiento constituye un acto administrativo definitivo susceptible
de control judicial auténomo.

23. Conforme al articulo 835 del Estatuto Tributario '®, dentro del proceso
administrativo de cobro coactivo solo son demandables ante esta jurisdiccion las

3 Expediente digital, archivo “088ED_75RECURSODEAPELACION”.

4 Expediente digital, archivo “95_95 080012333000202000618021YYY02163146".

S “Dentro del proceso de cobro administrativo coactivo, solo seran demandables ante la Jurisdiccion Contencioso -
Administrativa las resoluciones que fallan las excepciones y ordenan llevar adelante la ejecucion; la admisiéon de la demanda

6
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resoluciones que fallan las excepciones y ordenan llevar adelante la ejecuciéon. Sin
embargo, la jurisprudencia de esta Corporacion ha precisado que esa enunciacion
no es absolutamente taxativa, pues pueden existir otros actos dictados en el curso
del procedimiento coactivo que sean susceptibles de control judicial, siempre que
decidan una cuestion de fondo o creen, modifiquen o extingan una situacion juridica
auténoma y distinta de la simple ejecucién de la obligacion 6.

24. Esa precision no significa que toda actuacion expedida dentro del cobro
coactivo sea demandable, por cuanto el criterio relevante no es la denominacién
formal del acto ni el solo hecho de haber sido expedido dentro del procedimiento de
cobro, sino su contenido material. De ahi que el control judicial proceda frente a
decisiones definitivas, mientras que las actuaciones instrumentales, accesorias,
cautelares o de simple ejecucién conservan esa naturaleza y no son susceptibles
de enjuiciamiento independiente. En esa linea, la resoluciéon de embargo ordinaria
y la actuacion que mantiene su vigencia no necesariamente constituyen actos
definitivos demandables cuando se limitan a asegurar el pago de la obligacion objeto
de cobro y no deciden de manera autobnoma una situacion juridica diferente de la
ejecucion’’.

25. En este caso, la resolucion que decretd el embargo y el oficio que negd su
levantamiento, no resolvieron excepciones, no ordenaron seguir adelante la
ejecucion, no liquidaron el crédito o las costas, ni definieron con caracter autbnomo
y definitivo una situacion juridica distinta de la cautela. Tampoco se esta ante un
supuesto en el que la medida hubiera decidido una controversia independiente
sobre bienes de terceros o patrimonios autbnomos, la prescripcion de la accidn de
cobro, el remate o la liquidacion del crédito, eventos en los que la jurisprudencia ha
admitido, de manera excepcional, el control judicial directo de actos proferidos
dentro del cobro coactivo'®.

no suspende el proceso de cobro, pero el remate no se realizara hasta que exista pronunciamiento definitivo de dicha
Jurisdiccion’.

6 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, auto del 24 de octubre de 2013, Exp. 25000-23-37-000-2013-00352-01(20277), C.P.
Jorge Octavio Ramirez Ramirez; Consejo de Estado, Seccion Cuarta, auto del 27 de marzo de 2014, Exp. 25000-23-37-000-
2013-00314-01(20244), C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia; Consejo de Estado, Seccién Cuarta, auto del 29 de
septiembre de 2011, Exp. 17001-23-31-000-2010-00141-01(18678), C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas; Consejo de
Estado, Seccién Cuarta, sentencia del 12 de agosto de 2014, Exp. 50001-23-31-000-2010-00558-01(20298), C.P. Jorge
Octavio Ramirez Ramirez. En estas providencias se precis6 que la enunciacion del articulo 835 del Estatuto Tributario no es
absolutamente taxativa, pues pueden existir otros actos dictados en el curso del procedimiento coactivo que sean susceptibles
de control judicial, siempre que decidan una cuestion de fondo o creen, modifiquen o extingan una situacion juridica auténoma
y distinta de la simple ejecucion de la obligacion, siendo el criterio determinante el contenido material de la decision.

7 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, auto del 26 de febrero de 2014, Exp. 05001-23-33-000-2012-00675-01(20008), C.P.
Jorge Octavio Ramirez Ramirez. En esta providencia se califico expresamente como acto de tramite, no susceptible de control
judicial, el mandamiento de pago proferido dentro del proceso administrativo de cobro coactivo, por limitarse a dar inicio al
procedimiento de ejecucion sin crear, modificar o extinguir una obligacion distinta de la que se ejecuta.

8 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 28 de junio de 2007, Exp. 25000-23-24-000-2003-00125-01(15391), C.P.
Maria Inés Ortiz Barbosa; Consejo de Estado, Secciéon Cuarta, sentencia del 7 de mayo de 2009, Exp. 25000-23-27-000-
2004-00258-01(16149), C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas; Consejo de Estado, Seccién Cuarta, auto del 24 de octubre
de 2013, Exp. 25000-23-37-000-2013-00352-01(20277), C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez; Consejo de Estado, Seccion
Cuarta, auto del 27 de marzo de 2014, Exp. 25000-23-37-000-2013-00314-01(20244), C.P. Martha Teresa Bricefio de
Valencia; Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 28 de agosto de 2013, Exp. 25000-23-27-000-2009-00138-
01(18567), C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas; Consejo de Estado, Seccidon Cuarta, sentencia del 12 de abril de 2012,
Exp. 15001-23-31-000-2009-00092-01(18720), C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia; Consejo de Estado, Seccion Cuarta,
sentencia del 12 de agosto de 2014, Exp. 50001-23-31-000-2010-00558-01(20298), C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez. En
estas decisiones se admitio el control judicial de actos dictados dentro del cobro coactivo cuando resolvian controversias
auténomas, tales como la titularidad de bienes de terceros o de patrimonios auténomos, la prescripcion de la accion de cobro,
la aprobacion del remate o la aplicacion de sumas embargadas que incluyo la liquidacion del crédito e intereses, supuestos
en los que la decision adoptada cred, modificod o extinguid una situacion juridica distinta de la simple ejecucion de la obligacién
tributaria.
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26. No altera esta conclusién que la actora sustente la antijuridicidad de la
medida en la transgresion de las reglas imperativas de la Ley 1116 de 2006, por
cuanto: (i) el reproche de ilegalidad que se formula a la actuacién de la
Administracion constituye en este caso el titulo de imputacién del dafno —el
fundamento de su caracter antijuridico— y no el objeto del litigio, comoquiera que la
reparacion pretendida no exige, ni se solicitd en la demanda, la anulacién de un acto
administrativo definitivo; y (ii) la decision cuestionada no defini6 de manera
auténoma la sujecion del crédito al proceso de reorganizaciéon, ni resolviéo con
efectos propios una controversia sobre la competencia del juez concursal o del
ejecutor coactivo, por cuanto su contenido se circunscribié a la medida cautelar
adoptada en el marco del procedimiento administrativo de cobro, razén por la cual
no puede equipararse a los actos que la jurisprudencia ha considerado
demandables por decidir cuestiones de fondo ajenas a la simple ejecucion.

21. Por su parte el articulo 20 de la Ley 1116 de 2006 prevé que, a partir del
inicio del proceso de reorganizacién, no podra admitirse ni continuarse proceso de
ejecucion o cobro contra el deudor; que los procesos que hubieren comenzado
antes del inicio del tramite concursal deberan remitirse para ser incorporados a este;
que las medidas cautelares quedaran a disposicion del juez del concurso, quien
determinara si la medida sigue vigente o si debe levantarse; y que el juez o
funcionario competente declarara de plano la nulidad de las actuaciones surtidas en
contravencion de esa regla, por auto que no tendra recurso alguno. Ese régimen
especial permite valorar, en sede de reparacion directa, si la afectacion patrimonial
atribuida a la medida era antijuridica, pero no convierte automaticamente la cautela
en un acto definitivo demandable ni impone, por ese solo hecho, acudir al medio de
control de nulidad y restablecimiento del derecho conforme a lo expuesto.

28. A lo anterior se agrega que, para la fecha de presentacion de la demanda, la
medida inicialmente decretada ya habia sido reducida por el Distrito y la propia
actora sostuvo que, con esa actuacion, la administracion ajustd su conducta a
derecho, de modo que la controversia quedo referida a la reparacion de los efectos
patrimoniales que la sociedad atribuy6 a la restriccidon previa de sus recursos, no a
la remocion judicial de los actos que definieron la medida en su configuracién
original, que ya habian quedado sin efectos.

2. En consecuencia, la demanda no se dirige a controvertir la legalidad de los
actos definitivos del proceso de determinacion tributaria ni de aquellos que, por su
caracter decisorio dentro del cobro coactivo, debian ser demandados mediante
nulidad y restablecimiento del derecho. La pretension formulada es de naturaleza
indemnizatoria y se sustenta en los perjuicios que la parte actora atribuye a la orden,
comunicacion y efectos de la medida cautelar sobre sus cuentas bancarias. Por ello,
resulta procedente examinar la controversia bajo el medio de control de reparacion
directa.

Problema juridico

30. Corresponde a la Sala determinar si el medio de control de reparacion directa
se ejercio dentro del término legal de caducidad.
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31. Para resolver lo anterior, la Sala estima necesario: # precisar el marco
normativo de la caducidad del medio de control de reparacién directa; @ distinguir
las nociones de hecho dafioso, dafio y perjuicio; (i) exponer los criterios que
diferencian el dafo instantaneo del dafio continuado o de tracto sucesivo, asi como
la nocion de agravacion de los perjuicios; V) precisar la diferencia entre la orden de
una medida cautelar, su comunicacion, su ejecucién material y la afectacién
patrimonial que se atribuye a ella; ) identificar, a la luz de lo anterior, cual es el
dafo cuya reparacion se reclama y desde cuando debe computarse el término de
caducidad; y, ™ resolver con ese fundamento los reparos formulados en el recurso
de apelacion.

El término de caducidad del medio de control de reparacion directa

32. Como institucién procesal de orden publico, la figura de la caducidad apunta
a la proteccion del interés general, representado en la seguridad juridica y el debido
proceso, al determinar que el derecho al acceso a la administracién de justicia exige
a su vez un ejercicio oportuno y diligente de la accion por lo que en aquellos casos
en que la caducidad se ha configurado, no puede iniciarse validamente el proceso
ante la pérdida de la facultad de acceder a la jurisdiccion.

3. El articulo 164, numeral 2, literal i), del CPACA™ dispone que, cuando se
pretenda la reparacion directa, la demanda debe presentarse dentro del término de
dos afnos, contados a partir del dia siguiente al de la ocurrencia de la accion, la
omision, la operacion administrativa o el hecho causante del dafio, o desde cuando
el demandante tuvo o debid tener conocimiento de este, si ello ocurrié en fecha
posterior y siempre que pruebe la imposibilidad de haberlo conocido en la fecha de
su ocurrencia. La norma fija, asi, una regla principal —la ocurrencia de la actuacion,
omision u operacion causante del dafio— y una subsidiaria y excepcional —el
conocimiento posterior del daiio—, reservada para aquellos eventos en los que la
lesion no pudo ser advertida razonablemente al tiempo de producirse.

34. De esta estructura normativa se sigue que el juez debe computar el término
de caducidad con apego a los hechos probados y a la forma en que fue estructurada
la pretensién, para lo cual debe realizar previamente una tarea de calificacion
orientada a establecer cual es la accién, omisidon u operacion administrativa a la que
se atribuye la causacion del dafo, cudl es la lesion cuya reparacion se reclama,
cuando se produjo y desde qué momento fue conocida, o podia serlo
razonablemente, por quien demanda. Como se observa, la precision de esa
calificacion incide directamente en la correccion del cémputo, por lo que antes de
aplicar la regla de caducidad al caso concreto, la Sala precisara el alcance de tres
nociones que estructuran el juicio de responsabilidad patrimonial —hecho dafoso,
dafo y perjuicio—, cuya confusion explica la discrepancia que debe resolverse en
esta instancia.

9 “Cuando se pretenda la reparacion directa, la demanda debera presentarse dentro del término de dos (2) afios, contados a
partir del dia siguiente al de la ocurrencia de la accion u omisién causante del dafio, o de cuando el demandante tuvo o debié
tener conocimiento del mismo si fue en fecha posterior y siempre que pruebe la imposibilidad de haberlo conocido en la fecha
de su ocurrencia”.
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La distincion entre hecho daioso, dafio y perjuicio

35. En materia de responsabilidad patrimonial del Estado, estas categorias
suelen aparecer enlazadas dentro de una misma secuencia factica, pero no
cumplen la misma funcion ni producen los mismos efectos procesales.

36. El hecho dafioso —o hecho generador— es la conducta, actuacion u omision
a la que se atribuye la produccion de la lesidn, esto es, la accion, omision, hecho u
operacion administrativa imputable a la entidad demandada. Es el presupuesto
factico sobre el cual recae el juicio de imputacion y el punto inicial del analisis causal.
Por ello, debe distinguirse del dafio propiamente dicho: el primero corresponde a la
fuente de la lesion, mientras que el segundo es la afectacion cierta de un interés
juridicamente protegido. De ahi que, salvo los eventos en que el dafo solo pueda
conocerse razonablemente en una fecha posterior, la caducidad no pueda
computarse a partir de las consecuencias, secuelas o agravaciones ulteriores, sino
desde la ocurrencia o el conocimiento de la lesién causada por el hecho imputado.
La jurisprudencia ha advertido, en esa linea, que el hecho dafoso puede
consumarse en un unico momento o exteriorizarse de manera prolongada, pero ello
no autoriza a confundir la actuacién que se imputa a la Administracion con la
afectacion que produce ni con los perjuicios que de ella se derivan.

37. Por su parte, el dafio es la lesiébn o afectacion cierta de un interés
juridicamente tutelado, esto es, la alteracion negativa de una situacion favorable
para quien lo soporta. La doctrina nacional ha explicado que el dafio es ante todo
un hecho, en cuanto comporta una afrenta a la integridad de una persona, de una
cosa, de una actividad o de una situacion protegida por el ordenamiento?’. Desde
esa perspectiva, el dafio no se identifica con la conducta que lo causa ni con las
consecuencias economicas que de él se desprenden, sino con la afectacion material
u objetiva del interés protegido. Por ello, cuando una actuacion administrativa priva
a una persona de la disponibilidad de un bien, de un derecho o de un recurso
patrimonial, generalmente la lesion se configura desde el momento en que esa
facultad de disposicion resulta efectivamente restringida, sin perjuicio de que, para
efectos de caducidad, el término se compute desde la ocurrencia de la accién u
omision causante del dafo o desde el conocimiento posterior de la lesion, cuando
se acrediten los presupuestos previstos en el articulo 164 del CPACA.

38. El perjuicio, en cambio, corresponde a la consecuencia patrimonial o
extrapatrimonial que se deriva del dafio y que permite determinar la medida concreta
de la reparacion. Si el dafo es la afectacién objetiva de un interés juridicamente
protegido, el perjuicio expresa la repercusion que esa lesion produce en la esfera
particular de la victima, ya sea como pérdida, erogacion, utilidad dejada de percibir
o afectacion no patrimonial, de manera que la indemnizacion no recae sobre el dafio

20 Henao, Juan Carlos. “El dafio. Anélisis comparativo de la responsabilidad extracontractual del Estado en derecho
colombiano y francés”. Bogota, Universidad Externado de Colombia. La tesis alli expuesta, segun la cual el dafio es un hecho
que se constata mientras el perjuicio es una nocién subjetiva apreciada en relacion con una persona determinada, ha sido
acogida reiteradamente por la Seccién Tercera.
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considerado en abstracto, sino sobre los perjuicios ciertos que de él provienen?'. De
ahi que una misma lesion pueda proyectarse en diversos rubros indemnizables, sin
que cada una de esas secuelas constituya, por si sola, un nuevo dafio para efectos
del cémputo de la caducidad.

39. Por regla general, la relacion entre estas tres nociones es de causalidad y
derivacion, en cuanto el hecho dafoso produce el dafio y de este se desprenden los
perjuicios indemnizables. Por ello, una misma lesion puede proyectarse en distintos
rubros, como dafio emergente, lucro cesante o perjuicios inmateriales, sin que esa
pluralidad de consecuencias altere el momento en que el dafio se configuro. Asi, la
lesién a un interés juridicamente protegido puede consumarse en un instante
determinado y generar efectos econdmicos prolongados o sucesivos, como ocurre
cuando una lesion inicialmente cierta produce pérdidas, gastos o utilidades dejadas
de percibir durante un periodo posterior.

40. Por ello no debe confundirse el dafio con la conducta que lo causa ni con los
perjuicios que de él se derivan. Para efectos de la caducidad, lo determinante es
establecer cuando ocurrié la accién, omision u operacion administrativa causante
del dafio, cual fue la lesidon cuya reparacién se reclama y desde cuando fue, o pudo
ser, conocida por la victima, sin trasladar automaticamente el punto de partida del
término a la fecha en que se cuantifican, se agravan o alcanzan su mayor intensidad
las consecuencias indemnizables. Esta precision resulta decisiva en el presente
asunto, pues la controversia planteada en la apelacion exige determinar si la
liquidacion judicial de la sociedad puede tenerse como el dafio relevante para iniciar
el computo de la caducidad, o si realmente constituye un efecto posterior de la lesion
invocada en la demanda, consistente en la indisponibilidad de los recursos causada
por el embargo de las cuentas bancarias de la actora. Sobre esa base, la Sala
abordara la distincion entre dafo instantaneo, dafo continuado y agravacion del
perjuicio.

El dafo instantaneo y el dano continuado o sucesivo

41. La jurisprudencia de la Seccion Tercera ha distinguido, segun el
comportamiento temporal del dafo, entre dafno instantaneo y dafio continuado o de
tracto sucesivo. El primero es aquel que se configura en un momento determinado,
aunque sus consecuencias puedan proyectarse hacia el futuro, mientras que el
segundo se presenta cuando la afectacion del interés protegido se prolonga, se
renueva o se reproduce materialmente en el tiempo, de manera continua o
intermitente??. Por ello, no solo resulta relevante la duracién de la conducta que
origina el dafo, sino la permanencia o renovacion de la afectacion misma.

42. El criterio de diferenciacion recae entonces sobre el dafio y no sobre la mera
duracion de la conducta ni sobre la extension temporal de sus efectos. Puede ocurrir
que la actuacién imputada a la Administracion se prolongue en el tiempo sin que por

2! Sobre la relacion de causalidad entre el dafio —como hecho o atentado material— y el perjuicio —como menoscabo
patrimonial que resulta del dafio—, y la regla de que solo se indemniza el perjuicio que del dafio proviene, véase Consejo de
Estado, Seccion Tercera, sentencia del 13 de febrero de 2015, Exp. 73001-23-31-000-1999-00952-02 (31187).

22 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 18 de octubre de 2007, Exp.
25000-23-27-000-2001-00029-01(AG), C.P. Enrique Gil Botero.
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ello el daino sea continuado, y también puede suceder que los perjuicios derivados
de un dafno se extiendan, se acumulen o se agraven con posterioridad sin que esa
circunstancia lo transforme en uno de tracto sucesivo?. La continuidad debe
predicarse estrictamente de la afectacion del interés juridicamente protegido. La
Seccién Tercera ha ilustrado esta distincion con el ejemplo de la fuga constante de
una sustancia contaminante en un cauce fluvial, supuesto en el que la afectacion se
renueva materialmente en cada instante, por contraposicién al dafo que se
consuma de manera integra en un solo momento, aunque sus secuelas persistan
en el tiempo?*.

43. De esta distincion se desprenden dos consecuencias. La primera es que un
dafo puede consumarse de manera instantanea aunque sus efectos econémicos o
extrapatrimoniales permanezcan en el tiempo. En tal hipotesis, el término de
caducidad corre desde la configuracion del dafio o desde que este fue, o pudo ser,
conocido por la victima, y no desde la manifestacion ultima de sus perjuicios, pues
admitir lo contrario llevaria a confundir el dafio con sus secuelas y tornaria
indefinible el momento inicial del cémputo. La segunda es que la agravacion del
perjuicio no equivale a dafio continuado. Una vez configurada la lesion al interés
juridico protegido, sea instantaneo o continuado, sus efectos pueden intensificarse
0 adquirir mayor entidad con el paso del tiempo, pero ese agravamiento no altera ni
reinicia el término de caducidad, que debe contarse desde el momento en que el
dafio se configuré o fue conocido.

4. Conviene, ademas, deslindar el dafio continuado de figuras con las que suele
asimilarse. No basta que la conducta dafiosa se prolongue si el dafio no se renueva
materialmente, ni es suficiente que los perjuicios se causen peridodicamente, porque
la periodicidad de las consecuencias no equivale a la periodicidad del dafio. El dafio
continuado exige que la afectacién del interés protegido se mantenga abierta o se
reproduzca de manera sucesiva, por lo que no toda situacién que conserva efectos
en el tiempo genera un dano continuado. Lo decisivo es determinar si la afectacion
se sigue produciendo o si, por el contrario, ya quedo configurada y lo que subsiste
es unicamente el despliegue de sus consecuencias.

43. Lo anterior es particularmente relevante frente a medidas cautelares de
contenido patrimonial, pues cuando el reproche se dirige a la traba de una medida
sobre bienes o recursos determinados, el dafio alegado suele configurarse con la
restriccion efectiva de la facultad de disposicion del titular. Desde ese momento
existe una afectacion actual y cognoscible, aunque la medida permanezca vigente
y de ella puedan derivarse intereses, costos financieros, incumplimientos
contractuales u otras consecuencias econdomicas posteriores. En esos eventos, la
permanencia de la medida no convierte el dafio en continuado, salvo que se acredite
que la afectacibn se renueva materialmente mediante actos sucesivos y
diferenciables.

23 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 25 de agosto de
2011. Expediente 19001-23-31-000-1997-08009-01(20316). C.P. Hernan Andrade Rincon.

24 La formulacion de esta dicotomia, con el ejemplo de la fuga constante de una sustancia contaminante en un rio, proviene
de Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 25 de agosto de 2011, Exp. 19001-23-31-000-1997-08009-01(20316),
C.P. Hernan Andrade Rincon, criterio profusamente reiterado con posterioridad.
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Hechos probados

46. Del acervo probatorio incorporado al proceso, se tienen por acreditados los
siguientes hechos relevantes para la decision.

at. La Superintendencia de Sociedades, mediante auto del 13 de agosto de
2015, admitié a la sociedad demandante a un proceso de validacién de un acuerdo
extrajudicial de reorganizacién, y el acuerdo fue validado en las audiencias del 13y
15 de abril de 2016, en las que se aprobd la calificacién y graduacién de créditos .
Dentro de esa calificacion, el Distrito figuré como acreedor reconocido de la
sociedad concursada.

48. Mediante la Resolucién 20170000032 del 25 de julio de 2017, el Distrito,
dentro de un proceso de cobro coactivo, ordend el embargo de las cuentas
bancarias de la sociedad demandante, limitado a la suma de $507°003.346 por
concepto del impuesto de industria y comercio de diversos periodos?. El expediente
acredita la medida cautelar y su comunicacion a las entidades financieras, sin que
obre prueba de sumas efectivamente retenidas, debitadas, trasladadas o puestas a
disposicién del Distrito?’.

49. El 2 de agosto de 2017 la sociedad solicité al Distrito el levantamiento de la
medida por hallarse incursa en el proceso de reorganizacién, y el 11 de agosto de
2017 pidio la intervencién de la Superintendencia de Sociedades. El Distrito nego
expresamente el desembargo mediante el oficio GGI-CO-0122669 del 24 de agosto
de 2017, recibido por la parte actora el 28 de agosto de 2017, con el argumento de
que las obligaciones constituian gastos de administracién susceptibles de cobro
coactivo.

50. Mediante oficio del 11 de octubre de 2017, la Superintendencia de
Sociedades advirtid6 al Distrito que los periodos del impuesto causados con
anterioridad a la apertura del proceso concursal debian excluirse del cobro coactivo.
El Distrito, mediante la Resolucion 387 del 22 de noviembre de 2017, redujo el
monto del embargo a la suma de $167°784.031, y comunicé esa decisién a las
entidades bancarias mediante oficio del 23 de noviembre de 2017.

5. Mediante auto del 4 de julio de 2018, la Superintendencia de Sociedades
declaré incumplido el acuerdo de reorganizacion y decret6 la apertura del proceso
de liquidacion judicial de la sociedad demandante®.

25 Expediente digital, archivos “038ED_2885Actadeaudienciaq”, “035ED_28551ACTACONTINUACIO” y
“039ED _2894Validaciondeacue”.

%6 Las resoluciones de embargo y de reduccion, los oficios cruzados con la Superintendencia de Sociedades y con las
entidades bancarias, y demas piezas del proceso de cobro coactivo, obran en el expediente administrativo allegado con la
contestacion, archivo “057ED_44CONTESTACIONUNIDAD’.

27 En el expediente obran la resolucién que ordené el embargo, su comunicacion a las entidades financieras y la actuacién
posterior que redujo la medida; sin embargo, no se advierte certificacién bancaria, comprobante de débito, constancia de
deposito judicial, registro de transferencia o documento equivalente que acredite la retencion efectiva de sumas determinadas
0 su puesta a disposicion de la entidad demandada.

28 Expediente digital, archivo “036ED_28617Autoquedeciarai’”.
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El dafio cuya reparacién se reclama por la parte actora

52. Aplicadas las categorias expuestas al asunto que se examina, la Sala precisa
cual es, en este proceso, el lugar que ocupa cada una de ellas.

53. La demanda no edificé la reclamacién sobre una irregularidad auténoma en
la practica material del embargo —como un bloqueo excesivo, un débito indebido,
una transferencia irregular de recursos o una demora injustificada en su liberacion—
, ni identifico la liquidacion judicial de la sociedad como el dafio directamente
imputado al Distrito, sino sobre la afectacién patrimonial que la actora atribuy6 a la
propia orden y a su comunicacion a las entidades financieras. Por tanto, el hecho
dafoso alegado es la orden y comunicacion de la medida cautelar dentro del
proceso de cobro coactivo sobre las cuentas bancarias de la sociedad demandante,
mientras que el dafio cuya reparacion se reclama corresponde a la indisponibilidad
o restriccion de los recursos afectados por esa medida, entendida en relacién con
los valores cobijados por la orden inicial, su posterior reduccion y la diferencia que
la actora calific6 como indebidamente afectada, sin excluir que dicha restriccién
pudiera proyectarse sobre la operatividad de las cuentas como instrumentos del giro
econdmico de la sociedad, en cuanto los recursos que ingresaran a ellas podian
quedar sujetos a la medida hasta el limite decretado.

54. Esta conclusion se impone, en primer lugar, por la forma en que fueron
formuladas las pretensiones declarativas y condenatorias. Las pretensiones primera
y segunda no se dirigieron a imputar al Distrito la decision adoptada por la
Superintendencia de Sociedades el 4 de julio de 2018, ni a cuestionar la terminacién
del acuerdo de reorganizacion o la apertura de la liquidacion judicial, sino a declarar
la responsabilidad patrimonial de la entidad territorial por haber ordenado medidas
cautelares de embargo y secuestro sobre dineros de la sociedad demandante y por
los efectos que la actora atribuyé a esa actuacién, no por una irregularidad
autéonoma ocurrida al momento de hacerla efectiva?®. A su turno, la pretension
indemnizatoria fue planteada como consecuencia de esa declaratoria y comprendio
tanto el dafno emergente asociado a las afectaciones econdmicas que la actora
atribuy6 a la restriccion de liquidez producida por la cautela, como el lucro cesante
reclamado sobre las sumas que afirmo indisponibles con ocasiéon de esa medida y
por la imposibilidad de utilizarlas para cumplir el acuerdo de reorganizacion°.

2 “PRIMERA: DECLARAR administrativa y extracontractualmente Responsable al DISTRITO ESPECIAL, INDUSTRIAL Y
PORTUARIO DE BARRANQUILLA — SECRETARIA DISTRITAL DE HACIENDA, por los perjuicios materiales causados a
FLEXICO INTERNACIONAL S.A.S, EN LIQUIDACION JUDICIAL, como consecuencia de la operacién administrativa irregular
e ilegal realizada por el demandado al decretar medidas cautelares de embargo y secuestro de los dineros consignado en la
cuenta del Banco de esta ciudad, a fin de cobrar coactivamente periodos del impuesto correspondiente a Industria y Comercio,
a pesar de encontrarse inmersa en un acuerdo extrajudicial de reorganizacion. SEGUNDA: DECLARAR administrativa y extra
contractualmente responsable al DISTRITO (...) al decretar medidas cautelares de embargo y secuestro de los dineros
consignados en el Banco de la cuenta nuestra de esta ciudad, derivada de un cobro improcedente a través de un proceso
coactivo, correspondiente a periodos fiscales de industria y comercio causados antes de la fecha de apertura al proceso de
validacion judicial de un acuerdo extrajudicial de reorganizacién, que se siguié en contra de FLEXICO (...) como deudor
moroso de la Administracion Distrital.

30 TERCERA: CONDENAR, como consecuencia de las anteriores declaraciones, al DISTRITO (...) a pagar al actor: A.- Los
perjuicios materiales derivados del dafio emergente que se le ocasiond, estimados en la suma de TRES MIL VEINTIOCHO
MILLONES SESENTA Y TRES MIL QUINIENTOS DIECINUEVE PESOS ($ 3.028.063.519), tal como se razona en el informe
de determinaciones de dafios y acreencias. Asi como los demas perjuicios que resulten probados. B.- Se condene al
DISTRITO (...) a pagar el lucro cesante, en calidad de los intereses moratorios, sobre las sumas retenidas con ocasion del
embargo realizado al demandante durante los afios 2.017 y 2.018 y que no fue posible utilizar para cumplir el acuerdo de
reorganizacién. C- Se CONDENE al DISTRITO (...) a pagar al actor los perjuicios materiales derivados del lucro cesante que
se le ocasiond, estimados en la suma de CUATRO MIL TRESCIENTOS CINCUENTA Y SEIS MIL NOVECIENTOS
VEINTISEIS MIL SEISCIENTOS CINCUENTA Y CUATRO MIL PESOS MCTE ($4.356.926.654), o la suma superior que e/
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55 Esa misma lectura resulta coherente con la estructura y fundamentacién
factica de la demanda. La actora no edificé su reclamacion sobre un dafo
configurado o revelado con la liquidacion judicial, ni sobre una irregularidad
independiente en la ejecucion material de la cautela, sino sobre la afectacion
producida por la restriccion frente a los recursos que, segun afirmo, requeria para
cumplir el acuerdo de reorganizacion. Por ello, la imposibilidad de atender dicho
acuerdo no constituye un dafo distinto frente a la indisponibilidad de los dineros,
sino una consecuencia que la demandante atribuy6 a esa afectacion patrimonial.

56. De lo anterior se desprende que la terminacién del acuerdo y la apertura de
la liquidacion judicial no constituyen, bajo la causa petendi de la demanda, el dafo
que activa el término de caducidad, sino una consecuencia que la sociedad
demandante atribuye a la restriccion patrimonial ocasionada por el embargo. La
diferencia no es solo terminoldgica, pues si se tomara la liquidacion judicial como el
dano determinante para el computo, se sustituiria la fuente factica y juridica de la
reclamacion por uno de los resultados posteriores que la parte actora afirma
derivados de aquella, con el efecto indebido de desplazar el inicio del término de
caducidad hacia el momento en que los perjuicios alegados habrian alcanzado su
expresion mas grave en los términos expuestos por la sociedad demandante.

57. Lo expuesto tampoco se altera por el hecho de que la actora haya invocado
la pérdida de oportunidad de cumplir el acuerdo de reorganizacion. En los términos
de la demanda, dicha pérdida no aparece desligada de la orden y comunicacién del
embargo sino construida sobre ella, pues la oportunidad que se dice frustrada
consistia en utilizar los dineros que se adujo retenidos para atender las obligaciones
del acuerdo. Por tanto, inclusive bajo esa categoria, el presupuesto factico
determinante sigue siendo la indisponibilidad de los fondos y no la decisién posterior
de la Superintendencia de Sociedades. La pérdida de oportunidad, en este caso, es
el perjuicio que se afirma derivado de la retencion, no un dafio nuevo que hubiera
permanecido oculto hasta la liquidacion judicial.

58. El propio recurso de apelaciéon confirma esta conclusion. Aunque en la alzada
se afirma que el dafno se consolidoé el 4 de julio de 2018, el argumento que lo
sustenta no describe un dafo nuevo ni desconocido para la victima, sino el
despliegue progresivo de las consecuencias del embargo, esto es, que la restriccidon
habria generado incapacidad para cumplir el acuerdo y de alli la declaratoria de
incumplimiento que condujo a la apertura del proceso liquidatorio. La circunstancia
de que esas consecuencias hayan alcanzado su mayor entidad en esa fecha no
desplaza a ella el inicio del computo, pues como se ha expuesto la ley procesal
ancla el término al momento en que el dafio ocurri6 o pudo conocerse, y no al
momento en que los perjuicios derivados de él alcanzaron su expresion mas grave.

59. A lo anterior se agrega que la apertura de la liquidacion judicial no fue una
actuacion del Distrito, a quien se atribuye la causacion del dafio, sino una decision
adoptada por la Superintendencia de Sociedades dentro del tramite concursal, que

Despacho encuentre probada en el desarrollo de la practica probatoria mediante dictamen pericial de determinaciones de
este perjuicio. Asi como los demas perjuicios que resulten probados durante el proceso.

15



Expediente: 080012333000-2020-00618-02 (73959)

Demandante: Flexico International S.A.S. en liquidacion
Demandado: Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla
Accién: Reparacion Directa

no introdujo elemento alguno nuevo sobre la conducta de la entidad demandada
que la parte actora no conociera con anterioridad. Para el momento en que el Distrito
nego el levantamiento del embargo, la sociedad demandante contaba ya con los
elementos necesarios para acudir a la jurisdiccion, pues estaban identificados el
hecho danoso que imputaba a la Administracion, la afectacion producida sobre su
patrimonio y la determinacion de la entidad de mantener la medida cautelar. La
decision posterior de la Superintendencia de Sociedades no revel6 ningun aspecto
desconocido de la actuacion del Distrito, sino que puso fin a un proceso concursal
cuyo desenlace la propia sociedad ya presentaba como asociado a la restriccion de
liquidez producida por la medida cautelar, desde que solicitd su levantamiento con
fundamento en las prohibiciones derivadas de la Ley 1116 de 2006. El ulterior acto
de una autoridad distinta, que formaliza o exterioriza consecuencias que la actora
atribuye a un dafo previamente conocido, no reinicia el término para demandar,
cuyo computo quedo fijado desde que fue cognoscible para la parte actora.

La naturaleza instantanea del dafio identificado y su cognoscibilidad

60. Tratandose de medidas cautelares de contenido patrimonial, el juez debe
identificar con precision cual es la afectacion que la demanda presenta como danio,
toda vez que el término de caducidad se computa desde cuando el afectado conocié
o debi6 conocer la lesion cuya reparacion reclama, y no desde la mera prolongacion
de sus efectos, su cuantificacion posterior o actuaciones que no revelan una
afectacion distinta. En este caso, la reclamacion no se estructurd sobre una
irregularidad auténoma en la practica material de la cautela, ni sobre la prueba de
una suma efectivamente retenida y puesta a disposicion del Distrito, o sobre una
afectacion general o abstracta del trafico financiero de la empresa, sino sobre la
restriccion o indisponibilidad de recursos que la actora atribuyé a la orden de
embargo y a su comunicacioén a las entidades financieras, delimitada por los valores
determinados en la propia medida, aunque esa restriccion pudiera incidir en la
operatividad de las cuentas bancarias frente a los recursos que ingresaran a ellas.

61. Determinado entonces el dafio como la restriccion de la disponibilidad de los
recursos, en funcion de los valores cobijados por la orden de embargo y de su
incidencia sobre los recursos existentes o que ingresaran a las cuentas bancarias
hasta el limite de la medida, y atendiendo a los criterios expuestos, la Sala concluye
qgue se trata de un dafno instantaneo con efectos prolongados, pues la afectacion se
configuré cuando la medida fue ordenada y comunicada a los bancos, momento en
que la sociedad afirm¢ limitada su facultad de disponer de los recursos depositados
en sus cuentas y de utilizar esos productos financieros sin que los fondos entrantes
guedaran expuestos a la cautela. Desde ese hecho existia una afectacion actual,
cierta y objetivamente cognoscible en los términos planteados por la demanda. Lo
que se prolongd en el tiempo fue la situacién creada por la medida cautelar y la
produccion eventual de perjuicios derivados de ella, no una renovacion material del
dafo inicial.

62. Debe advertirse que el daino no se reproducia materialmente con el solo

transcurso del tiempo. El embargo operé como una medida de afectacion
patrimonial dirigida a restringir la disponibilidad de los recursos depositados en las
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cuentas bancarias de la sociedad, y produjo, desde su orden y comunicacion a las
entidades financieras, la restriccion juridica u operativa de la facultad de disposicion
que la actora invoco como daino. A partir de alli, la medida podia mantenerse vigente
y generar efectos econdmicos sucesivos —como costos financieros, rendimientos
dejados de percibir, dificultades de liquidez o incumplimientos posteriores—, pero
tales efectos pertenecen al ambito de los perjuicios derivados del dafio inicial y no
a la configuracion diaria de uno nuevo.

63. La conclusién anterior coincide con la jurisprudencia de esta Seccion, que ha
calificado como instantaneo el dafo derivado del embargo y secuestro de bienes,
aun cuando sus efectos se prolonguen en el tiempo. En esa linea, ha precisado que
la permanencia de la medida cautelar no transforma, por si sola, el dafio inicial en
uno continuado, cuando la afectacién se produjo con la traba efectiva sobre el bien
o los recursos®'. Lo relevante, para efectos de la caducidad, es identificar el
momento en que esa afectacion quedd configurada y fue conocida o pudo ser
conocida por quien la padece, sin desplazar el computo hasta la cesacion de todos
sus efectos econdmicos. De ahi que en estos casos, la decisidbn que resuelve
negativamente la solicitud de desembargo pueda constituir un hito cierto de
conocimiento y consolidaciéon de la afectacion, no porque el dafo se renueve
diariamente, sino porque desde entonces el interesado sabe que la restriccidn
patrimonial se mantiene y esta en condiciones de reclamar su reparacion®2.

64. Bajo esa regla, en el embargo de recursos liquidos el analisis no debe
centrarse unicamente en el tiempo durante el cual permanecio vigente la medida,
sino en si durante ese lapso se produjo una nueva afectacion del interés protegido,
diferenciable de la restriccién inicial. En este caso, la parte actora no estructurd su
reclamacion sobre embargos sucesivos, retenciones autbnomas o actos posteriores
de inmovilizacién materialmente independientes, sino sobre una misma medida que
afectd la disponibilidad de sus recursos y cuyos efectos, segun afirma, se
proyectaron sobre su capacidad de atender el acuerdo de reorganizacion. Por esa
razon, la vigencia posterior de la medida no convierte automaticamente el dafio en
continuado ni permite desplazar el término de caducidad hasta la cesacién de todos
sus efectos.

65. Adicionalmente, en el caso concreto el dano fue conocido por la sociedad
demandante en una fecha cierta. La propia actora solicito al Distrito el levantamiento
de la medida cautelar el 2 de agosto de 2017 por encontrarse amparada por las
normas de reorganizacion empresarial, lo que demuestra que para entonces
conocia el embargo, la afectacion que este producia sobre sus recursos y que lo
estimaba improcedente. De manera expresa el Distrito nego esa solicitud mediante
oficio GGI-CO-0122669 del 24 de agosto de 2017, recibido por la sociedad el 28 de
agosto siguiente, momento a partir del cual la demandante sabia que sus recursos

31 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 29 de agosto de 2012, Exp. 25000-23-26-000-2001-
00997-01(25.637), C.P. Mauricio Fajardo Gomez, reiterada por la Subseccién B en sentencia del 29 de febrero de 2016, Exp.
13001-23-31-000-1999-01205-01(35.941), C.P. Danilo Rojas Betancourth.

32 Al respecto puede verse: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién B,
sentencia del 18 de noviembre de 2021, Exp. 19001-23-31-000-2006-00428-01(48.783), C.P. Fredy Ibarra Martinez. En ese
caso, presentado el incidente de desembargo dentro del proceso ejecutivo y denegado este por el despacho, la Sala precis6
que fue a partir de la ejecutoria de esa decision negatoria que el dafio se consolidé en la esfera del afectado y comenzé a
correr el término de caducidad, por ser ese el momento en que el conocimiento del dafio se tornd pleno e incontrovertible.
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se encontraban afectados, que atribuia esa situacion a una actuacion del Distrito
que estimaba contraria a la Ley 1116 de 2006 y que la entidad mantendria la
medida. La conclusion no varia si la afectacién se entiende referida, ademas, a la
operatividad de las cuentas bancarias como instrumentos del giro econdmico de la
sociedad, pues esa restriccion era igualmente cognoscible desde entonces y, por
su incidencia en la liquidez y en la capacidad de atender el acuerdo de
reorganizacion, resultaba directamente perceptible para la propia empresa. Por ello,
no se esta ante un dafo oculto ni ante una afectacion de revelacion tardia que
justifique diferir el cbmputo del término, sino ante un dafo conocido y controvertido
desde agosto de 2017.

66. Esta conclusion no desconoce que el inicio del cémputo pueda establecerse
en una decision posterior que declara improcedente la medida o dispone su
levantamiento, cuando esa determinacion es la que permite al afectado conocer,
con certeza razonable, la existencia de la afectacion indemnizable o la ausencia de
soporte juridico de la restriccién patrimonial, o cuando antes de esa decision existia
una incertidumbre objetiva que impedia exigirle el ejercicio oportuno del medio de
control. En esos eventos, la providencia o acto posterior no opera como una simple
consecuencia del dafio, sino como el hito que revela su cognoscibilidad juridica y
material para reclamar la reparacion.

67. No obstante, esa situacion no se presenta en este asunto. La parte actora
conocié la medida desde agosto de 2017 y, desde entonces, identificé la afectacion
que producia sobre sus recursos y la razon por la cual la estimaba contraria al
régimen concursal. En concordancia con lo anterior, solicitd el levantamiento de la
medida cautelar con fundamento en que se encontraba sometida a un acuerdo
extrajudicial de reorganizacion y en que las obligaciones perseguidas
correspondian, segun su tesis, a periodos anteriores a la apertura del tramite. Por
ello, la posterior intervencién de la Superintendencia de Sociedades y la reduccion
del embargo no revelaron un dafio antes desconocido ni despejaron una
incertidumbre que impedia demandar, sino que recayeron sobre una afectacion ya
configurada, conocida y controvertida por la propia sociedad demandante. En
consecuencia, esos hitos posteriores no desplazaban el punto de partida de la
caducidad.

68. Tampoco altera esta conclusién la presuncion de legalidad de la resolucion
que ordend el embargo. El articulo 88 del CPACA establece que los actos
administrativos se presumen legales mientras no hayan sido anulados por la
jurisdiccién de lo contencioso administrativo, presunciéon que tiene como funcion
principal facultar a la administracion para ejecutar sus decisiones mientras se
mantengan vigentes, pero que no necesariamente impide que el afectado conozca
la medida que se ha adoptado en su contra, advierta la afectacion que le atribuye y
promueva oportunamente el medio de control que estime procedente. La presuncién
de legalidad protege la ejecutividad del acto, pero no produce una inmunidad
temporal que suspenda o difiera automaticamente el computo de la caducidad hasta
que esa presuncion sea desvirtuada.
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69. Lo anterior no desconoce que, en determinados supuestos, la presuncién de
legalidad pueda coexistir con una incertidumbre objetiva sobre la lesion al interés
juridicamente protegido, como ocurre cuando la legitimidad de la cautela depende
del resultado de un proceso o actuacion cuyo desenlace solo se conoce con
posterioridad. En esos eventos, lo que difiere el inicio del término no es la presuncion
en si misma, sino la incertidumbre objetiva que impide al afectado conocer, con
certeza razonable, la existencia de una afectacion indemnizable o la ausencia del
deber juridico de soportar la restriccion. Esa es la légica que subyace a los
supuestos en que la jurisprudencia ha admitido computar la caducidad desde la
providencia o actuacion que levanta la medida, y no la atribucion de un efecto
suspensivo genérico a la presuncion de legalidad del acto.

70. En el caso concreto, la sociedad demandante desde el 2 de agosto de 2017
cuestiond la orden de embargo ante el Distrito invocando las prohibiciones
derivadas de la Ley 1116 de 2006, y el 28 de agosto siguiente recibio la negativa
expresa de la entidad a levantar la medida. No existia, por tanto, una incertidumbre
objetiva sobre el dafo antijuridico invocado en la demanda y que impidiera a la
actora conocerlo y ejercer oportunamente el medio de control, pues ella misma
identificaba desde ese momento y con precision la razéon por la cual estimaba
improcedente la medida, y, por ende, la lesidn, sin que la presuncion de legalidad le
hubiera impedido conocer y formular esa calificacion.

El computo del término de caducidad en el caso concreto

. A partir de las consideraciones anteriores, la Sala concluye que el término de
caducidad debe computarse desde el dia siguiente a aquel en que la sociedad
demandante tuvo conocimiento cierto de la afectacién que atribuye al embargo. Ese
conocimiento se encuentra acreditado, a mas tardar, el 28 de agosto de 2017, fecha
en la que recibio el oficio GGI-CO-0122669 del 24 de agosto de ese mismo afio,
mediante el cual el Distrito negd el levantamiento de la medida cautelar. Desde
entonces, la actora conocia la existencia de la medida cautelar, la restriccién que
producia sobre sus recursos, la razon por la cual la estimaba contraria al régimen
de insolvencia y la decision de la entidad de mantener la medida.

2. En consecuencia, el término de dos afos previsto en el articulo 164, numeral
2, literal i), del CPACA empez6 a correr el 29 de agosto de 2017 y vencio el 29 de
agosto de 2019. La solicitud de conciliacion extrajudicial fue presentada el 27 de
enero de 2020, esto es, cuando el término de caducidad ya habia transcurrido en
su integridad. Por esa razon, dicha solicitud no podia suspender el plazo para
demandar, pues la suspension presupone necesariamente la existencia de un
término en curso y no opera respecto de una oportunidad procesal ya extinguida.

73 Por la misma razén, no tiene incidencia en este caso la suspension
extraordinaria de términos decretada con ocasion de la emergencia sanitaria
derivada del COVID-19. Aunque el Decreto Legislativo 564 de 2020 suspendi6 los
términos de prescripcion y caducidad desde el 16 de marzo de 2020, esa
suspension solo podia operar respecto de términos que para esa fecha se
encontraran en curso. En este asunto, el término de caducidad habia vencido desde
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agosto de 2019, de ahi que para el momento en que inicié la suspension
extraordinaria no existia ya plazo pendiente que pudiera ser suspendido.

74. Tampoco es posible acudir al principio pro damnato como |lo solicita el actor,
para alterar esa conclusion. Este criterio hermenéutico permite resolver en favor del
acceso a la administracion de justicia las dudas razonables sobre la ocurrencia,
configuraciéon o conocimiento del dafno, pero no autoriza a desplazar el inicio del
computo hacia la fecha en que se manifestaron las consecuencias mas graves de
una afectacion previamente conocida, ni a desconocer un término que transcurrié
con claridad. En este caso no existe incertidumbre objetiva sobre el conocimiento
del dano, pues la sociedad demandante solicité el levantamiento del embargo y
recibidé una negativa expresa de la administracion desde agosto de 2017 conforme
a lo expuesto.

75. En consecuencia, los reparos formulados en la apelacion no estan llamados
a prosperar. Aunque el Tribunal tomé como punto de partida una fecha incompatible
con el dafo alegado y su naturaleza instantanea —mayo de 2018, fecha en que la
parte actora afirmo conocer la reduccién del embargo—, la conclusion de caducidad
debe confirmarse, pues el dafio alegado era conocido por la sociedad demandante
desde agosto de 2017, de modo que para cuando se presentd la solicitud de
conciliacion extrajudicial, el término legal para ejercer el medio de control ya se
encontraba vencido.

76. Finalmente, debe indicarse que la conclusién no varia si, en gracia de
discusion, se acogiera la tesis de |la parte actora segun la cual el dafio derivado del
embargo no fue instantaneo sino continuado o sucesivo. En tal hipétesis, el término
de caducidad no se computaria desde la liquidacion judicial de la sociedad, pues
esta corresponde a una consecuencia posterior que la demanda atribuye a la
restriccion de liquidez, sino, a mas tardar, desde la actuacion administrativa que
redujo formalmente el embargo y delimité el alcance de la cautela.

- En el expediente, ese hito se identifica con la Resolucion 387 del 22 de
noviembre de 2017, mediante la cual el Distrito redujo el embargo inicialmente
decretado, y su comunicacién a las entidades bancarias mediante oficio GGI-CO-
CF-017284 del dia siguiente, toda vez que la demanda presentd como
indebidamente afectada la diferencia entre el monto inicial de la medida y la suma
a la cual fue reducido, esto es, el excedente que segun la actora correspondia a
obligaciones que no podian ser perseguidas separadamente por via coactiva por
estar sometidas al acuerdo de reorganizacion3. Por ello, incluso si la reduccién de
noviembre de 2017 constituye el ultimo hito objetivo para delimitar la afectacion
patrimonial que la demanda identific6 como antijuridica, se ubicaria el limite para la

33 En la demanda se sostuvo que la Superintendencia de Sociedades advirti6 al Distrito que debian excluirse del cobro coactivo
los periodos anteriores al 13 de agosto de 2015, especificamente 2012, 2013 y 2015, por corresponder a obligaciones
sometidas al acuerdo de validacion. Luego se indico que el Distrito redujo el embargo de $507°003.346 a $167'784.031,
concluyendo que se retuvieron irregularmente $339'255.343 entre la medida inicial y su reduccién. Ademas, en la seccion de
procedencia de la accién, la propia demanda afirma que el origen del dafio fue la orden de embargo por $507°003.346, luego
“revocada y/o modificada” por el Distrito al reducirla a $167'784.031, y agrega expresamente que se retuvieron irregularmente
$339'255.343. Incluso, dice que al emitir la decision de revocatoria y reduccion, el Distrito “ajusté su conducta a derecho” y
que los actos fueron sustituidos por otros que “si se ajustan al principio de legalidad”.
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presentacion de la demanda en noviembre de 2019, meses antes de que se
presentara la solicitud de conciliacion prejudicial.

8. En este escenario no resulta procedente tomar como punto de partida la
fecha en que la sociedad afirmé haber conocido la reduccidon del embargo, toda vez
que la regla de conocimiento posterior prevista en el articulo 164 del CPACA se
refiere al conocimiento del dafio, no al de su posterior cesacién o delimitacion. Esa
regla tiene por finalidad impedir que el término corra contra quien no pudo advertir
la afectacién al tiempo de su ocurrencia, no permitir que quien ya tenia noticia de la
lesion patrimonial difiera el inicio del computo hasta enterarse formalmente de una
actuacion posterior que la modifica o atenua. En consecuencia, aun bajo la hipotesis
del dafio continuado, el término bienal habria vencido en noviembre de 2019, antes
de la solicitud de conciliacién extrajudicial presentada el 27 de enero de 2020.

Conclusion

79 De conformidad con lo expuesto, se concluye que los reparos formulados en
el recurso de apelacién no desvirtuan la configuracion de la caducidad del medio de
control.

80. La demanda fue estructurada sobre la operacion administrativa de embargo
y sobre la afectacion patrimonial derivada de la indisponibilidad de los recursos,
dafo que la sociedad demandante conocid, a mas tardar, el 28 de agosto de 2017,
cuando recibio la respuesta mediante la cual el Distrito nego el levantamiento de la
medida cautelar. La liquidacion judicial decretada el 4 de julio de 2018 no constituye
el dano aducido en la demanda, sino una consecuencia posterior que la propia
actora atribuyo a la restriccion de liquidez generada por la medida cautelar.

81. A partir de ese hito, el término bienal previsto en el articulo 164, numeral 2,
literal i), del CPACA venci6 el 29 de agosto de 2019, antes de que la parte actora
presentara la solicitud de conciliacién extrajudicial el 27 de enero de 2020. Por tanto,
dicha solicitud no podia suspender un término ya vencido. La suspension
extraordinaria de términos decretada con ocasién de la emergencia sanitaria por el
COVID-19 tampoco tenia incidencia en el caso, pues para el 16 de marzo de 2020
ya no existia un plazo de caducidad en curso susceptible de suspension.

82. La misma conclusion se impone aun si, en gracia de discusion, se aceptara
que el dano tuvo naturaleza continuada, pues en ese escenario el término debia
contarse desde la cesacion o delimitacion objetiva de la afectacion patrimonial que
la demanda identific6 como antijuridica, esto es, desde la reduccién del embargo
dispuesta en noviembre de 2017. En cualquiera de esas hipotesis, la solicitud de
conciliacion fue presentada cuando el término legal ya habia vencido.

83. Por ello, la sentencia apelada que declard la caducidad de la accion sera
confirmada, aunque por las razones expuestas en esta providencia.
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Costas

84. El articulo 188 del CPACA dispone que la liquidacion y ejecucion de la
condena en costas se sujetara a las reglas del Cédigo de Procedimiento Civil,
actualmente CGP. El articulo 361 ibidem establece que las costas “estan integradas
por la totalidad de las expensas y gastos sufragados durante el curso del proceso y
por las agencias en derecho”.

85. De conformidad con lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 365 de esta
codificacién®*, seria procedente la condena en costas en esta instancia a la parte
demandante, toda vez que en esta providencia se resuelve desfavorablemente el
recurso de apelacion que propuso. No obstante, el numeral 8 del articulo 365 de la
norma referida dispone que “solo habra lugar a costas cuando en el expediente
aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacion”.

86. Esta Subseccion habia considerado que era procedente condenar en costas
por el componente de agencias en derecho cuando el apoderado de la parte no
realizaba ninguna actuacién, sobre la base de que la designacién de un abogado
que ejerciera la defensa judicial de sus intereses genera agencias en derecho
incluso por la sola vigilancia del proceso, manteniendo las responsabilidades que el
mandato de apoderamiento conlleva y, aun en el evento de que se tratara de
apoderados vinculados a su planta de personal®®.

87. No obstante, la Sala modifica su postura, bajo el entendido de que solo hay
lugar a fijar agencias en derecho cuando su causacion se encuentre acreditada
mediante la actuacion efectiva de los apoderados, de conformidad con el numeral 8
del articulo 365 del CGP. En este caso, la sociedad demandada no actu6 en
segunda instancia, por lo que no se causaron agencias en derecho a su favor.

IV. PARTE RESOLUTIVA

88. En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subsecciéon A, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

34 “En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya controversia la condena en costas se sujetara a
las siguientes reglas: “1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, o a_quien se le resuelva desfavorablemente
el recurso de apelacion, casacion, queja, suplica, anulacion o revision que haya propuesto. Ademas, en los casos especiales
previstos en este codigo”.

35 Sobre las labores de vigilancia del proceso como criterio suficiente para fijar agencias en derecho se pueden consultar,
entre otras, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencias del 19 de
febrero de 2021, Exp. 64.401, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico, 19 de marzo de 2021, Exp. 68.836, C.P. Maria Adriana
Marin; del 17 de junio de 2022, Exp. 67.178, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico; del 21 de noviembre de 2022, Exp. 68.941,
C.P. Marta Nubia Velasquez Rico y del 3 de febrero de 2023, Exp. 69.319, auto de 9 de abril de 2021, C.P. Maria Adriana
Marin, Exp: 64.150 y auto de 19 de marzo de 2021, C.P.: José Roberto Sachica Méndez, Exp: 65.193. De acuerdo con lo
consignado en los numerales 3 y 4 del articulo 366 del CGP, la fijacion de agencias en derecho no se afecta en el evento en
el que la parte haya litigado, incluso, a nombre propio -sin apoderado judicial-, pues incluso en ese caso tiene derecho a que
se fije el monto de las agencias para retribuir su actuacién. Por lo anterior, sila parte que actué a nombre propio tiene derecho
a que se le fijen agencias en derecho a su favor, a pesar de que no incurrié en el pago de honorarios de un apoderado judicial
que lo representara, igual razonamiento debe hacerse extensivo a los eventos en los que un sujeto procesal actua a través
de un profesional del derecho que hace parte de su planta de personal, pues el hecho de que no se hayan realizado pagos
adicionales a su salario no enerva la causacion de las agencias en derecho como componente de la condena en costas. Ver,
por ejemplo, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 17 de
febrero de 2023, Exp: 68.199.
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FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 21 de noviembre de 2025, proferida por
el Tribunal Administrativo del Atlantico, Seccidon C, por las razones expuestas en la
parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: Sin condena en costas en esta instancia.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Tribunal
de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
ZORANNY CASTILLO OTALORA FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ
(aclaracion de voto)

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

(salvamento parcial de voto)
VF

Nota: se deja constancia de que esta providencia se suscribe de forma electronica mediante el aplicativo SAMAI, de
manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y autenticidad del presente
documento en el eniace https.//relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador. Iguaimente
puede acceder al aplicativo de validacion escaneando con su teléfono celular ef codigo QR que aparece a la derecha.
Se recuerda que, con la finalidad de tener acceso al expediente, los abogados tienen la responsabilidad de
registrarse en el sistema SAMAI.
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