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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SECCION PRIMERA
SUBSECCION B

SENTENCIA N°2020-08-106 NRD

Bogota D.C., veinte (20) de agosto de dos mil veinte (2020)

EXP. RADICACION: 110013334003-2017-00249-01

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO

DEMANDANTE: AMPARO CAMACHO DE ROJAS

DEMANDADO: ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA
SECRETARIA DEL HABITAT

TEMAS: SANCIONATORIO SECRETARIA HABITAT

REGISTRO AGENTE ENAJENADOR DE
VIVIENDA / PROCEDENCIA DE LA
INDEXACION DE UNA MULTA

ASUNTO: SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA
CONFIRMA FALLO

MAGISTRADO PONENTE: MOISES RODRIGO MAZABEL PINZON

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado
de la parte actora, contra la sentencia del 19 de noviembre de 2018 proferida
por el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Bogota D.C., mediante la cual
nego las pretensiones de la demanda, sin condena en costas asi:

“PRIMERO: DENIEGANSE las pretensiones de la demanda promovida por la
sefiora Amparo Camacho de Rojas contra Bogota D.C. - Secretaria del
Habitat, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: No hay lugar a condena en costas.

TERCERO: En firme ésta providencia, archivese el expediente, previas las
anotaciones de rigor en el sistema.”

Igualmente es importante sefalar que en los términos de que trata el articulo
207 de la Ley 1437 de 2011 se ha efectuado el control oficioso de legalidad de
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cada una de las etapas surtidas, concluyéndose que no se observa ninguna causal
de nulidad que amerite ser declarada en esta instancia.

| ANTECEDENTES

1.1 Confrontacion de los presupuestos facticos expuestos en la demanday su
contestacion (Fls. 36 a 46, 68 a 76 C1):

Parte Demandante Parte Demandada

Destacara la Sala Unicamente las afirmaciones | Acepta la veracidad de
expuestas en la demanda que constituyan realmente | los hechos de |la
hechos, los mas relevantes y de trascendencia juridica | demanda, salvo aquellos
para la resolucion del caso en concreto, a saber: que constituyen
apreciaciones subjetivas
- La Sefora Amparo Camacho de Rojas desarrollo la | de la demandante.
actividad de enajenacion de inmuebles destinados a
vivienda, por lo que debia remitir a la Secretaria
Distrital de Habitat su balance con corte a 31 de
diciembre de 2012 a mas tardar el primer dia habil del
mes de mayo del ano 2013, debido a que lo presentd
hasta el 2 de septiembre de 2014, se le inici6 una
investigacion administrativa en la que se le anuncio la
posible sancién de multa de mil pesos ($1.000) por cada
dia de retardo, esto en virtud del articulo 3 paragrafo 1
del Decreto Ley 2610 de 1979.

- La Subdireccién de Investigaciones y Control de
Vivienda de la Subsecretaria de Inspeccion, Vigilancia y
Control de Vivienda de la Secretaria Distrital del
Habitat, mediante Resolucion N° 473 del 10 de marzo
de 2016, determind en 326 dias el retardo en la entrega
del balance y en TREINTA Y NUEVE MILLONES NOVENTA
Y SEIS MIL CIENTO TREINTA Y SEIS PESOS ($39.096.136
M/CTE), el valor de la multa a imponer a cargo de
Amparo Camacho de Rojas.

- En la Resolucion N° 473 del 10 de marzo de 2016 se
efectud una indexacién al valor presente y no por los
TRESCIENTOS  VEINTISEIS MIL PESOS  ($326.000)
expresamente instituidos en el articulo 3° del paragrafo
1° del Decreto Ley 2610 de 1979 sin advertir ademas
que segln el articulo 12 de dicho decreto, la multa es
convertible en arresto en razon de un (1) dia por cada
cien pesos ($100 M/CTE), contra la misma se
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interpusieron los recursos de reposicion y en subsidio de
apelacion.

- Con la Resolucion N° 2694 del 18 de octubre de 2016
se confirmo en su integridad la providencia impugnada,
y concedio el recurso de apelacion.

- Mediante la Resolucion N° 398 del 17 de abril de 2017,
decidid6 el recurso de apelacion modificando a
DOSCIENTOS CUARENTA Y CUATRO (244) dias el retardo
en la presentacion del balance del ano 2012, e
igualmente se efectud la indexacion al valor presente
de los $244.000, determinando la multa en VEINTIOCHO
MILLONES OCHOCIENTOS SESENTA 'Y UN MIL
OCHOCIENTOS OCHO PESOS (528.861.808 M/CTE), con
lo cual no se advirtio lo dispuesto en el articulo 3° del

paragrafo 1° del Decreto Ley 2610 de 1979.

1.2 Lo pretendido, las normas violadas, el concepto de violacion / los
argumentos de defensa y las excepciones propuestas (Fls. 4a 7, 69 a76 C1):

Parte demandante

Parte demandada

Con la demanda se pretende la
declaratoria de nulidad de las
Resoluciones N° 473 del 10 de marzo de
2016, N°2694 del 18 de octubre de 2016
y la Resolucion N° 398 del 17 de abril de
2017, por medio de la cual se impuso una
sancion y se resolvieron los recursos de
reposicion y apelacion respectivamente.

En consecuencia y a titulo de
restablecimiento del derecho solicita se
deje sin efectos la “indexacion al valor
presente” de la multa impuesta.

Se identifican como normas violadas, las
siguientes:

Articulos 4, 6, 29, 34, 116, 121, 230 y el
numeral 3° del articulo 237 de la
Constitucion Politica Nacional, articulo
27 del Cédigo Civil, articulo 3° paragrafo

Se opone a todas y cada una de las
pretensiones de la demanda.

Indica como cuestion previa que la
Secretaria Distrital del Habitat esta
facultada para la inspeccion, vigilancia
y control de vivienda a través de la
Subsecretaria de Inspeccion, Vigilancia
y Control de Vivienda, por tal razon
tiene competencia para contestar la
demanda en nombre del Distrito
Capital.




Exp. 110013334003-2017-00249-01
Demandante: Amparo Camacho De Rojas

Demandado: Alcaldia Mayor de Bogota - Secretaria del Habitat

Nulidad y Restablecimiento del Derecho

1y articulo 12 del Decreto Ley 2610 de
1979, y el articulo 1 del Decreto Ley 78
de 1987.

El concepto de violacion se estructura
en torno a los siguientes cargos de

nulidad:

1) infraccion de las normas en que debia
fundarse;

2) Falta de Competencia;
3) expedicion irregular;
4) falsa motivacion;

5) desconocimiento del derecho de

audiencia y defensa;

6) desviacion de las atribuciones que le
son propias al funcionario que lo expidio.

Respecto a los cargos de violacidn vy
fundamentos de la defensa, manifiesta
en primera medida que el Estado goza
de potestad de intervencion sobre
ciertas actividades econdémicas que por
su trascendencia social requieren de
una mayor tutela y vigilancia
administrativa, por tal razon, el
legislador, a través de la Ley 66 de
1968, modificada por los Decretos Leyes
2610 de 1979 y 078 de 1987, establecid
un régimen para personas naturales o
juridicas que desarrollan la actividad de
enajenacion de bienes inmuebles
destinados a vivienda, con el objetivo
de garantizar la efectividad del derecho
que tienen las personas a una vivienda
digna.

En concordancia con lo anterior, los
Acuerdos Distritales 257 de 2006 y 641
de 2016, y el Decreto Distrital 121 de
2008, otorgan la facultad a la
Subsecretaria de Inspeccion, Vigilancia
y Control de Vivienda de la Secretaria
Distrital del Habitat, de Vvigilar,
inspeccionar y sancionar

Asi mismo, el articulo 8 del Decreto
Nacional 51 de 2004 establece la
obligacion de presentacion de informes
para las personas que se encuentran
inscritas como enajenadoras de bienes
inmuebles, y el cual fue desarrollado
por el articulo 5 de la Resolucion 671 de
2010 “Por la cual se regulan algunos
tramites que se adelantan ante la
Secretaria Distrital del Habitat”, que
consagra la obligacion de presentar
balance financieros a corte de 31 de
diciembre del ano inmediatamente
anterior, en los términos estipulados.
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Cargos imputados:

1) Acto Administrativo proferido con
infraccion de las normas en que debia
fundarse.

Se incurre en esta vulneracion, dada la
inobservancia del contenido textual del
articulo 3° paragrafo 1y articulo 12 del
Decreto Ley 2610 de 1979, norma que
dispone que el incumplimiento de la
obligacion de presentar el balance del
ano anterior a corte del 31 de diciembre,
acarrea sancion de multa de mil pesos
(51.000 M/CTE) por cada dia de retardo,
siendo esta una cifra cierta fijada como
pena principal y el arresto como una
pena sustitutiva de un (1) dia por cada
cien ($100) pesos, con lo cual no contiene
expresiones oscuras que por via de
interpretacion lleven a “indexar al valor
presente” las multas, para pasar de una
sancion de $244.000 a $28.861.808 o a
280.000 dias de arresto. Con lo cual se
tiene que expresion citada no esta
definida de manera expresa o0

En el escrito de demanda, la accionante
reconoce que presento
extemporaneamente los  balances
correspondientes a corte del 31 de
diciembre de 2012, por lo cual fue
sancionada, ademas al encontrarse
adscrita en el registro enajenador,
concluye que la Secretaria Distrital del
Habitat  tiene  facultades para
investigar, vigilar y sancionar a las
personas inscritas en la mencionada
lista.

Ahora bien, respecto a los cargos
planteados mencioné que, si bien son
seis, todos se basan en una premisa
principal: la imposibilidad de indexar la
multa por la entidad demandada, para
lo cual expreso lo siguiente respecto a
cada cargo:

1) Inexistencia de Infraccion de las
normas en que deberia fundarse.

Si bien la Secretaria Distrital del Habitat
invoc6 un concepto emitido por el
Consejo de Estado en el acto
administrativo demandado, también es
de anotar que de igual forma se hizo
referencia a precedentes
jurisprudenciales para sustentar la
decision expuesta en el acto
administrativo, de tal forma que el
argumento de no obligatoriedad
manifestado por la demandante no se
encuentra llamado a prosperar.
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tacitamente, por lo que su aplicacion
resulta caprichosa e ilegitima,
traduciéndose en un incremento
injustificado de la pena principal y la
pena sustitutiva, situacion que no puede
verse justificada en la aplicacion de la
jurisprudencia ni la equidad.

En suma, indica que, el Acto
Administrativo de sancion fue expedido
transgrediendo el articulado de la
Constitucion Politica ya antes citado.

2) Acto Administrativo proferido con
Falta de Competencia.

Menciona que el paragrafo 1 del articulo
1y el articulo 12 del Decreto Ley 2610 de
1979, faculta a la Secretaria Distrital de
Habitat Territorial, Unicamente para la
imposicion de una multa consistente en
$1.000 por dia de retraso, pese a ello, la
entidad realiza la indexacion de la multa
al valor presente, sin que la ley lo
autorice, lo que a su vez crea normas
sancionatorias mas gravosas con efectos
penales, sin tener competencia para ello.

3) Acto Administrativo expedido en
forma irregular.

La sancion principal consiste en mil
(51.000) pesos por cada dia de retraso,
para un total de doscientos cuarenta y
cuatro mil ($244.000) pesos, los cuales
son convertibles en pena supletiva de
arresto que corresponderia a un dia de
arresto por cada $100 pesos.

Por lo tanto, al realizarse la indexacion
de la multa, la pena supletiva de arresto
debera aplicarse con el valor final
aumentando gravosamente los dias de
arresto, lo cual vulnera el articulo 34 de

2) Inexistencia de falta de competencia

Las sumas de dinero establecidas en la
norma datan del ano 1968, fecha en que
fue expedida la Ley 66, sin que se haya
previsto un mecanismo de actualizacion
de dicho valor frente al fenomeno de
pérdida de poder adquisitivo de la
moneda, por tal motivo, se debe aplicar
la indexacion, lo cual no consiste en
imponer una multa mas gravosa, sino en
traer a tiempo presente las sumas de
dinero que en su momento pretendio
establecer el legislador a manera de
sancion.

3) No existio expedicion de forma
irregular del acto administrativo

La accionante no sustento el cargo de
esta acusacion, puesto que Unicamente
se limitd a manifestar la supuesta
imposibilidad de indexar la multa por
parte de la Secretaria Distrital de
Habitat.
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la Constitucion Politica, que prohibe la
confiscacion y el destierro.

4) Acto Administrativo expedido con
desconocimiento del derecho de
audiencia y defensa.

Argumenta que, en ninguna etapa del
proceso de investigacion, le fue
informado a la sefiora Amparo Camacho
que la multa era convertible en multa
supletiva de arresto, razon por la cual no
pudo ejercer su derecho a la defensa.

5) Acto Administrativo
mediante falsa motivacion.

expedido

La falsa motivacion se vislumbra cuando
la Secretaria Distrital del Habitat realiza
la indexacion aun cuando no esta
facultada por la ley para realizarlo, asi
como tampoco se encuentra estipulado
en los articulos 3 paragrafo 1, y 12 del
Decreto Ley 2610 de 1979.

6) Acto Administrativo  expedido
mediante desviacion de las atribuciones
que le son propias al funcionario que lo
expidio.

La Secretaria Distrital del Habitat no
tiene facultad que le permita cambiar la
finalidad de los articulos 3 paragrafo 1, y
12 del Decreto Ley 2610 de 1979, por lo
cual no debid aplicar la indexacion, pues
constituye una desviacion de las

4) No existi6 desconocimiento al
derecho de audiencia y defensa.

La demandante reconoce que durante
el procedimiento administrativo, la
entidad otorgd las oportunidades para
ejercer su defensa, de tal manera que
la misma presentdé los descargos vy
recursos a que habia lugar durante el
proceso.

Asi mismo, en Auto de apertura 642 del
03 de junio del 2015, se manifestd que
la multa seria indexada conforme a las
formulas de indexacion establecidas, y
la sefora Amparo Camacho manifesto su
inconformidad con la aplicacion de la
figura de indexacion.

5) Inexistencia de falsa motivacion

El fundamento juridico del acto
administrativo se encuentra amparado
con la no entrega de los balances
financieros en las fechas establecidas
para ello, hecho que la accionante
acepta en el escrito de demanda, y por
lo cual hace razonable la imposicion de
una sancion.

6) Inexistencia de desviacion de
atribuciones.

La indexacion de la multa es legal,
racional y proporcional, acorde con el
articulo 2 de la Constituciéon Politica,
que establece la obligacion del Estado
para proteger a todas las personas y
asegurar el cumplimiento de los
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atribuciones propias del funcionario que
la expidio.

deberes sociales del Estado y de los
particulares, para esto, se deben
proferir leyes que permitan el efectivo
goce los derechos que la norma busca
proteger.

Es asi como el Consejo de Estado en su
Sala de Consulta y Servicio Civil, en
concepto No. 1564 de 18 de mayo de
2004, consider6 procedente la
indexacion de una multa a favor del
Estado, en garantia de los principios de
equidad, justicia, etc., aunado a la
necesidad de que permanezca en el
tiempo la funcion de la norma que
impone la multa y esta no pierda su
caracter disuasivo.

Asi las cosas, la Subdireccion de Control
de Vivienda era la entidad que en su
momento se encontraba facultada para
actualizar el valor de la multa impuesta
en virtud de los principios, derechos y
funciones establecidos en la
Constitucion.

1.3. Fallo Impugnado de Primera Instancia (Fls. 155 a 167 C1).

La sentencia proferida el 19 de noviembre de 2018 por el Juez Sexto
Administrativo del Circuito de Bogota, denegé las pretensiones de la demanda y
se abstuvo de imponer condena en costas.

El a quo resend el marco legal de control, inspeccion y vigilancia sobre
sociedades dedicadas a la construccion y enajenacion de inmuebles destinados
a vivienda a cargo de la Secretaria Distrital del Habitat, donde determina que
son estas entidades las que gozan de facultades para establecer la
responsabilidad de las personas que ejercen la actividad de enajenacion de
bienes inmuebles por las conductas infractoras e imponer las sanciones
correspondientes conforme a los articulos 20 a 22 del Decreto 121 de 2008.

Posteriormente, la Juez de primera instancia, abordo el analisis del caso en
concreto desde los cargos de nulidad propuestos por la parte actora, los cuales
se fundamentaron en indicar que la sancion fue impuesta segun lo previsto en el
paragrafo 1 del articulo 3 del Decreto 2610 de 1979, sin que la norma
contemplara la figura de la indexacion, por lo tanto la administracion le dio una
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interpretacion errada a la ley, excedié su competencia y adoptd una decision
viciada de falsedad en su motivacion.

A continuacion analizé que la sancion impuesta consistio Unicamente en multa
monetaria y no se hizo referencia a una sancion principal ni a una supletiva,
puesto que la norma que sirvio como fundamento para la imposicion de dicha
sancion no remite al articulo 12 del Decreto 2610 de 1979 que hace referencia
al arresto y menciona la parte demandante; asi mismo teniendo en cuenta que
el Decreto 2610 de 1979 no tuvo en cuenta la pérdida del valor adquisitivo de la
moneda, la administracion actualizé la multa impuesta al valor real de la moneda
en la época en que se constituyd la sancion, lo que evidencia que no estuvo
viciada de falsedad o con extralimitacion de sus funciones. Asi mismo, destaco
que la justificacion para traer al valor presente la multa impuesta, es ademas
de mantener el valor adquisitivo proteger el bien juridico a que se hace alusion
en la norma, de lo contrario seria ineficaz dicha proteccion.

“Estima este Despacho que no seria razonado continuar con mecanismos
obsoletos que vuelven la norma ineficaz, sino que también hacen ineficaz la
proteccion de los derechos y la actividad estatal encaminada a la vigilancia,
inspeccion y control de las actividades que, como la construccion y
enajenacion de inmuebles, afecta el derecho a la vivienda”.

Por lo tanto, concluyé el a quo que la sancion impuesta no se liquido de manera
caprichosa, sino conforme a la normatividad vigente y actualizando el valor de
la sancion a la fecha de la ocurrencia de los hechos a que dieron lugar a esta.

En consonancia con las anteriores consideraciones, no encontr6 configurada
ninguna de las causales de nulidad invocadas por la parte actora.

1.4. Recurso de Apelacion

El apoderado judicial de la demandante interpuso y sustentd el recurso de
apelacion de manera verbal durante audiencia celebrada el 19 de noviembre de
2018, solicitando que se revoque en su totalidad la sentencia de primera
instancia, y en su lugar se acceda a las pretensiones de la demanda. Lo anterior
conforme a los siguientes argumentos:

La facultad ejercida por la administracion de la ciudad de Bogota D.C., al indexar
la multa interpuesta, no tiene un fundamento legal estricto, aunado que la
sancion fue sustentada en una norma que tiene un monto definido para ello.
Asi mismo, la administracion distrital fundamentoé la indexacion con conceptos
emitidos por el Consejo de Estado, que no le dan la suficiente firmeza a la
decision adoptada, puesto que hacen referencia a multas que no tienen efectos
penales, como si se trata de la que fue interpuesta mediante los actos
administrativos demandados.

En segundo lugar, no es cierto lo que se afirma en la sentencia respecto a que
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para que tenga efectos la sancion de arresto sustitutiva debe invocarse en la
Resolucion como acto simple, pues Unicamente basta con la imposicion de la
multa para entender que su consecuencia es el arresto, conforme a la norma que
establece que de no pagarse la multa es convertible a dias de arresto. Cabe
resaltar que no es el funcionario que, a su discrecion, hace efectiva la sancion
de arresto, pues para ello, de no haberse realizado el pago, el funcionario debera
iniciar un proceso ante el juez correspondiente para que, si lo encuentra
procedente, ordene los dias de arresto.

Por lo tanto, cuando se aplica la figura de indexacion esos dias de arresto seran
conforme a los VEINTIOCHO MILLONES OCHOCIENTOS SESENTA Y UN MIL
OCHOCIENTOS OCHO PESOS ($28.861.808) y no a los DOSCIENTOS CUARENTA Y
CUATRO MIL PESOS (5244.000), haciendo mas gravosa la sancion, lo cual vulnera
los derechos fundamentales de la demandante, como lo son la libertad, defensa,
entre otros.

En lo demas, ratifica los argumentos expuestos en su escrito de demanda,
respecto a la improcedencia de la indexacion dado a los efectos penales que
tiene.

Il. TRAMITE PROCESAL SURTIDO EN SEGUNDA INSTANCIA

Mediante Auto Interlocutorio N°2019-01-05 del 21 de enero del 2019 se admitio
el recurso de apelaciéon presentado por el apoderado de la sefiora AMPARO
CAMACHO DE ROJAS, contra la sentencia del 19 de noviembre de 2018 proferida
por el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Bogota D.C., mediante la
cual se negaron las pretensiones de la demanda (Fls. 4y 5 C2).

El 11 de marzo de 2019 mediante Auto N° 2019-03-46 se ordend correr traslado
por el término de diez (10) dias para presentar los alegatos de conclusion al
considerarse innecesaria la audiencia de que trata el numeral 4 del articulo 247
del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(FL. 9 C2).

La parte demandada oportunamente presentd sus alegaciones dentro del
término establecido para ello, la parte demandante solicitdo sean tenidos en
cuenta los argumentos con que sustentd el recurso, y lo concerniente al
Ministerio Publico este rindié concepto final.

2.1 Alegatos de conclusion en segunda instancia
En el escrito de alegatos de conclusién presentado en segunda instancia el 29 de
marzo de 2019 la parte demandante solicitd sean tenidos en cuenta los

argumentos presentados en la sustentacion del recurso de apelacion (FL. 15 C2).

La parte demandada presento alegatos finales el 27 de marzo de 2019,
solicitando confirmar la sentencia de primera instancia, realizé un nuevo y

10
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concreto analisis del caso, reforzando finalmente los argumentos expuestos en
la contestacion de demanda. (Fls. 12 a 14 C2).

2.2. Concepto del Ministerio Publico

El Ministerio Publico solicitd confirmar la sentencia de primera instancia, tras
considerar que la sefiora Amparo Camacho efectivamente present6 de manera
extemporanea los balances financieros del ano 2012, por lo cual ello acarreo la
imposicion de una multa que debia indexarse conforme al Decreto 2619 de 1979,
la cual es una norma con mas de 34 anos de vigencia y cuya finalidad es conferir
al dinero su valor econémico real de adquisicion.

Finalmente manifiesta que la sancidon supletiva de arresto a que se hace
referencia en el escrito de demanda, Unicamente aplica para las personas que
realicen propaganda sobre actividades de que trata el Decreto 2610 de 1979 sin
contar con permiso de enajenacion y/o sin ajustarse a la verdad de los hechos
que le constan a la Superintendencia en relacién con los respectivos planes, y
no, a la entrega extemporanea de los balances financieros.

Por tal motivo, insistié en confirmar la sentencia de primera instancia proferida
por el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Bogota D.C.

Para resolver, las Sala desarrolla las siguientes,
lll. CONSIDERACIONES
3.1. Competencia

En virtud de lo establecido en el articulo 153 de la Ley 1437 de 2011, el Tribunal
es competente para conocer del recurso de apelacion presentado, en atencion a
que “Los tribunales administrativos conocerdn en segunda instancia de las
apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los jueces
administrativos”, como quiera que en el presente caso se trata de una sentencia
proferida en primera instancia por el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito
de Bogota, que pertenece al Distrito Judicial Administrativo que preside el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

3.2. Legitimacion para recurrir

La parte demandante se encuentra legitimada para recurrir en la presente
actuacion, por cuanto la decision emitida resulto adversa a sus intereses al negar
las pretensiones de la demanda, es decir, que le fue desfavorable la providencia

emitida’.

En consecuencia, se precisa que en el presente tramite del recurso de apelacion,

! Articulo 320 del Codigo General del Proceso.
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al tratarse de apelante Unico, conmina a que el pronunciamiento de la segunda
instancia sea exclusivamente sobre lo que es materia de impugnacion, tal y como
lo dispone el articulo 328 del Cédigo General del Proceso, aplicable en virtud de
la remision expresa contenida en el articulo 306 de la Ley 1437 de 2011, por lo
que las razones aducidas por el recurrente en la sustentacion de la apelacion
delimitan la competencia funcional del juez de segunda instancia a esos
argumentos concretamente.

3.3. Planteamiento del Problema Juridico principal y sus asociados

En ese orden de ideas, para la Sala el problema juridico consiste en determinar
si los actos administrativos demandados, esto es, si las Resoluciones N° 473 del
10 de marzo de 2016, 2694 del 18 de octubre de 2016 y 398 del 17 de abril de
2017, por medio de las cuales se impuso una sancion y se resolvieron los recursos
de reposicion y apelacion respectivamente, fueron expedidas con falsa
motivacion, con infraccion de la norma en que debia fundarse, con desviacion de
poder, sin competencia y desconociendo el derecho de defensa por haber
aplicado la indexacion a la multa impuesta, o si por el contrario, los actos
administrativos se encuentran ajustados al ordenamiento juridico.

3.4. Resolucion del problema juridico en el caso concreto: Exposicion de
razonamientos legales de equidad y doctrinarios estrictamente necesarios y
analisis critico de las pruebas obrantes en el plenario

Como quiera que los cargos de nulidad formulados hacen referencia a las
facultades de la Secretaria del Habitat (falta de competencia, desviacion de
poder, falsa motivacion, desconocimiento del derecho de audiencias y defensa
y vulneracién de las normas en que debia fundarse) para imponer e indexar la
multa de $244.000 a $28.861.808, la Sala los resolvera a partir de: i) El marco
juridico establecido para el control, inspeccion y vigilancia de las actividades de
enajenacion de inmuebles destinados a vivienda; ii) El contenido y alcance de la
actividad de agente enajenador; iii) Procedencia de la indexacion de la sancion
- multa impuesta por una autoridad administrativa y iv) analisis probatorio del
caso concreto.

3.4.1. Marco juridico establecido para el control, inspeccion y vigilancia de la
actividad de enajenacion de inmuebles destinados a vivienda

Sobre el particular, la Sala destaca que la actividad de enajenacion de viviendas,
se encuentra sujeta a un riguroso control, inspeccion y vigilancia,
particularmente por los derechos que son connaturales e interdependientes de
la vivienda digna, tales como la vida, integridad fisica, seguridad personal, salud
y propiedad, en ese sentido se han desarrollado multiples disposiciones para
lograr reglamentar de manera clara, adecuada y segura su desarrollo.

Ahora en lo que concierne al marco normativo tenemos que, el 3 de diciembre
de 2008, el Alcalde Mayor de Bogota emitio el Decreto 419 "Por el cual se dictan
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normas para el cumplimiento de unas funciones asignadas a la Subsecretaria de
Inspeccion, Vigilancia y Control de Vivienda de la Secretaria Distrital del
Hdbitat".

En la disposicion en cita se efectlia un recuento normativo sobre la funcion de
control, inspeccion y vigilancia de las actividades de enajenacion y
arrendamiento de inmuebles destinados a vivienda, refiriéendose a las
autoridades administrativas a quienes se les ha asignado tal competencia, asi:

- La Ley 66 de 1968, su Decreto Reglamentario 219 de 1969; los Decretos Leyes
125 de 1976, 2610 de 1979 y el Decreto Reglamentario 1742 de 1981, asignaron
a la entonces Superintendencia Bancaria las funciones de intervencion,
inspeccion y vigilancia sobre las actividades de urbanizacion, construccion,
autoconstruccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda.

- Mediante el Decreto Distrital 540 de 1991 se dictaron normas para el
cumplimiento de las funciones asignadas a la entonces Direccion de Urbanizacion
y Vivienda de la Alcaldia Mayor de Santa Fe de Bogota, D.C., y se establecio el
tramite de las quejas presentadas ante la Direccion de Urbanizacion y Vivienda
frente al incumplimiento de las obligaciones de las personas que desarrollan la
actividad de enajenacion de inmuebles destinados a vivienda.

- Mediante el Acuerdo Distrital 257 de 2006 se dictaron normas sobre la
estructura, organizacion y funcionamiento de los organismos y entidades de
Bogota D.C., se cred la Secretaria Distrital del Habitat, asignandole a ésta, entre
otras funciones, la inspeccion, vigilancia y control al ejercicio de las actividades
de enajenacion y arrendamiento de inmuebles destinados a vivienda.

- El articulo 20 del Decreto Distrital 121 de 2008, por medio del cual se modifica
la estructura organizacional y las funciones de la Secretaria Distrital del Habitat,
asigno a la Subsecretaria de Inspeccion, Vigilancia y Control de Vivienda, entre
otras, las funciones de control y vigilancia establecidas en las Leyes 66 de 1968
y 820 de 2003, los Decretos Leyes 2610 de 1979 y 078 de 1987 y demas normas
concordantes.

Ahora en lo que concierne a la reglamentacion de dicha actividad, tenemos que
el Decreto 419 de 2008 disponia que:

- La Subsecretaria de Inspeccion, Vigilancia y Control de Vivienda de la Secretaria
Distrital del Habitat, adelantara de oficio o a peticion de parte las
investigaciones administrativas por infraccion a las normas que regulan el
régimen de enajenacion, arrendamiento e intermediacion de vivienda (paragrafo
articulo 1).

2 Disposicion normativa que fue derogada por el articulo 18 del Decreto Distrital 572 de 2015, pero que se
trae a colacion por encontrarse vigente para el momento en que inicié la actuacion administrativa (3 de
junio de 2015)
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- En el evento de encontrarse indicios o hechos que puedan constituir
infracciones a la normatividad que rige el ejercicio de las actividades
controladas, se apertura investigacion, en caso contrario se archivan las
actuaciones (articulo 6). Posteriormente éstos postulados fueron recogidos por
el Decreto 572 de 2015 "Por el cual se dictan normas que reglamentan el
procedimiento especial para el cumplimiento de las funciones de Inspeccion,
Vigilancia y Control de Vivienda de la Secretaria Distrital del Habitat",
especificamente en su articulo 6 en los siguientes términos:

“Articulo 6°. Apertura de la Investigacion y formulacion de cargos. Dentro de
los dos meses (2) siguientes a la elaboracion el informe técnico, la Subdireccion de
Investigaciones y Control de Vivienda de la Subsecretaria de Inspeccion, Vigilancia
y Control de Vivienda, o la dependencia que haga sus veces, establecerd si existe
mérito para adelantar investigacion administrativa y en tal caso formulard cargos
mediante acto administrativo, en el que sehalard con precision y claridad los
hechos que lo originan, las personas naturales o juridicas objeto de la
investigacion, las disposiciones presuntamente vulneradas y las sanciones o
medidas que serian procedentes. Este acto administrativo deberd ser notificado
personalmente a los investigados y comunicado a los quejosos decision contra la
que no procede ningun recurso.

Paragrafo 1°. Cuando concluida la averiguacion preliminar no exista mérito para
iniciar la investigacion y formular cargos, la autoridad competente procederd a
ordenar la abstencion de la apertura de la investigacion y el correspondiente
archivo de la actuacion adelantada, mediante acto administrativo motivado que se
notificard al quejoso, y al enajenador, arrendador o intermediario contra quien se
puso la queja, de conformidad con lo dispuesto en el Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de Contencioso Administrativo.

Paragrafo 2°. Se procederd a la abstencion y archivo del expediente, en los
eventos de desistimiento tdcito por parte del quejoso, mediante acto
administrativo motivado contra el cual unicamente procederd el recurso de
reposicion, sin perjuicio de que la queja pueda ser nuevamente presentada con el
lleno de requisitos legales.”

Por su parte el Decreto Distrital 121 de 2008 (articulo 22) prevé que la
Subdireccion de Investigaciones y Control de Vivienda, es la encargada de:

“a. Adelantar las investigaciones y demds actuaciones administrativas pertinentes
cuando existan indicios de incumplimiento a las normas vigentes por parte de las
personas naturales y juridicas que realicen las actividades de enajenacion o
arrendamiento de vivienda.

b. Expedir los actos administrativos que sean necesarios para tramitar, sustanciar y
resolver las investigaciones y las demds actuaciones administrativas que se
adelanten en ejercicio de las facultades de inspeccion, vigilancia y control a las
actividades de anuncio, captacion de recursos, enajenacion y arrendamiento de
vivienda. Estas facultades comprenden las de imponer sanciones, impartir ordenes,
decretar medidas preventivas, resolver recursos, entre otras.
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c. Adelantar las acciones de mediacion que se deban desarrollar dentro del tramite
de las investigaciones y demds procesos administrativos a su cargo.

d. Adelantar las acciones que sean necesarias para la intervencion o toma de
posesion de los negocios, bienes y haberes de las personas naturales o juridicas que
incumplan la normatividad que regula el ejercicio de las actividades controladas, asi
como las relacionadas con la desintervencion de tales personas.

e. Tramitar las quejas y reclamos presentados por las personas adquirentes o
arrendatarias de vivienda en el Distrito Capital.

f. Tramitar, sustanciar vy fallar las investigaciones que se adelanten por las quejas
presentadas con relacion a los contratos de arrendamiento e intermediacion de
inmuebles urbanos destinados a vivienda, en los términos que establezca la ley.

g. Realizar el seguimiento al cumplimiento de las instrucciones, ordenes o
requerimientos que el Subsecretario de Control de Vivienda imparta con relacién a
las funciones a cargo de esta Direccion.

h. Responder y custodiar los titulos constituidos a sus ordenes por concepto de
indemnizaciones por la terminacion unilateral de contratos de arrendamiento”.

Analiza la Sala como relevante destacar que la facultad sancionatoria del Estado,
mas alla de la potestad de intervencion que puede ejercer sobre ciertas
actividades economicas, por su trascendencia social requieren de una mayor
tutela y vigilancia administrativa, siendo entonces un elemento corrector de las
desviaciones de cualquier régimen regulado. El legislador establecié un régimen
aplicable para las personas naturales y/o juridicas que desarrollan la actividad
de enajenacion de bienes inmuebles destinados a vivienda; régimen en el cual
se han definido y tipificado las conductas que se consideran infracciones de la
normatividad que regulan la materia, el cual seria inocuo si no otorga facultades
para que la autoridad competente conmine al vigilado para su cumplimiento.

En ese orden de ideas, mediante la Ley 66 de 1968, modificada por los Decretos
Leyes 2610 de 1979 y 078 de 1987, y demas normas concordantes, el legislador
establecid un sistema de intervencion que le permite al Estado vigilar,
inspeccionar y controlar a las personas naturales y juridicas que desarrollen
actividades relacionadas con la enajenacién y arrendamiento de bienes
inmuebles destinados a vivienda, con miras a garantizar la efectividad del
derecho que tienen los administrados a una vivienda digna.

Las facultades que otorga la Ley 66 de 1968 a la Administracion, tienen la misma
naturaleza, dado que desde su concepcion el drgano competente para ejercerlas
era y sigue siendo de caracter administrativo, teniendo por finalidad ser
persuasivas, preventivas y correctivas, dirigidas a las personas que realizan
actividades de enajenacion de inmuebles destinados a vivienda, para
conminarlas al cumplimiento de las normas a las que estan sometidas por el
desarrollo de su actividad. Facultades que de conformidad con la asignacion
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realizada mediante el Decreto 078 de 1987, se ejercen a través de las
autoridades municipales Distritales.

De las normas anteriormente citadas se coligen las facultades hoy en cabeza de
la Subsecretaria de Inspeccion, Vigilancia y Control de Vivienda de la Secretaria
Distrital del Habitat del Distrito Capital, para verificar el cumplimiento de las
obligaciones de quienes adquieran la calidad de agentes para realizar las
actividades de enajenacion o arrendamiento de vivienda, ello dada la
importancia del servicio que se presta frente al derecho constitucional
relacionado.

3.4.1. Contenido y alcance de la actividad de agente enajenador

Al respecto, adquiere pertinencia traer a colacion lo que indica el Decreto Ley
2610 de 1979 en su articulo 3, asi:

“ARTICULO 3°. El articulo 30. de la Ley 66 de 1968 quedara asi:

Para desarrollar cualquiera de las actividades de qué trata el Articulo lo. de
este Decreto, los interesados deberdn registrarse ante el Superintendente
Bancario. El registro anterior se hard por una sola vez y se entenderd vigente
hasta que el interesado solicite su cancelacion o el Superintendente Bancario
estime pertinente la procedencia de la cancelacion por incumplir el vigilado las
obligaciones derivadas de este Decreto.

Para obtener el registro de que trata el presente Articulo, el interesado deberad
presentar ante el Superintendente Bancario la respectiva solicitud a la cual
acompafard una declaracion jurada donde conste su nombre y apellidos
completos, nacionalidad, domicilio y direccion precisa. Las personas juridicas,
acompafardn ademds las pruebas correspondientes de su existencia y
representacion legal.

Cualquier cambio en los datos presentados para obtener el registro deberad ser
comunicado dentro de los veinte (20) dias hdbiles siguientes, a la
Superintendencia Bancaria so pena de multa de dos mil pesos (52.000.00)
M/Cte., a cinco mil pesos (55.000.00) M/Cte., que impondra el Superintendente
Bancario a favor del Tesoro Nacional.

Para obtener la cancelacion del registro, el interesado deberd elevar ante la
Superintendencia Bancaria la respectiva solicitud acompahnando a ella
declaracion jurada en la que indique el hecho de no estar adelantando ninguna
actividad de aquellas a que se refiere el Articulo 20. de este Decreto.

PARAGRAFO 1°. Todo aquel que haya solicitado v obtenido su registro ante la
Superintendencia Bancaria estd en la obligacion de remitir en las fechas que
sefale el Superintendente Bancario el balance cortado a diciembre 31 del afio
anterior, en los formularios oficiales que para el efecto suministre la
Superintendencia Bancaria. La no presentacion oportuna del balance sera
sancionada por el Superintendente Bancario con multas de mil pesos
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(51.000.00) M/Cte, por cada dia de retardo a favor del Tesoro Nacional.”.
(Subrayado y negrilla de la Sala).

De manera que, para el desarrollo de las actividades relativas a la enajenacion
de bienes inmuebles destinados a vivienda en el Distrito de Bogota, se requiere
que los interesados previamente obtengan el registro de agentes enajenadores
ante la entidad competente, asi mismo, que cumplan con la obligacion de remitir
sus balances en las fechas senaladas por la anterior Ley, so pena de ser
sancionado con multa.

3.4.3. Procedencia de la indexacion de la sancién - multa impuesta por una
autoridad administrativa

Partiendo entonces de la indiscutida facultad de imponer una multa ante la
probada infraccién al régimen especial para los agentes enajenadores en el
Distrito de Bogota, la Sala pasara a analizar la legalidad y procedencia de que la
Administracion indexe el valor de las multas impuestas, para ello es menester
remitirnos en principio al Concepto del 18 de abril del 2004 emitido por la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado con ponencia de la Consejera
Susana Montes de Echeverri, dentro del radicado N°1.564, en el cual de manera
concreta y pertinente con el tema en estudio, se hizo un pronunciamiento hoy
vigente con el fin de definir la competencia de las autoridades administrativas
para indexar el valor de las sanciones pecuniarias previstas en el Decreto
Ley 2610 de 1979 que desarrollan la competencia de inspeccion, control y
vigilancia de la actividad de construccion y enajenacion de inmuebles destinados
a vivienda, que por encontrarse intrinsecamente vinculada al derecho a la
vivienda digna consagrado constitucionalmente, esta sujeta a la intervencion del
Estado con el fin de lograr su efectividad, se destaca entonces:

“(...) En este orden de ideas, mediante la ley 66 de 1968 y sus modificaciones, el
legislador establecid un sistema de intervencion que permite vigilar, inspeccionar
y controlar a las personas naturales y juridicas que desarrollen actividades
relacionadas con la vivienda, con miras a garantizar la efectividad de este derecho.

Por lo tanto, la evaluacion de las posibles soluciones juridicas planteadas en torno
a la viabilidad de aplicar o no la figura de la indexacidn de la sancion administrativa
establecida por el legislador del 68 en esta materia, debe hacerse, en opinion de
la Sala, en busqueda de lograr tres objetivos bdsicos: 1) La armonia de la norma con
el derecho constitucional tutelado; 2) Alcanzar la mayor efectividad de la sancion
administrativa prevista por el legislador y, 3) Maximizar la eficacia de la actuacion
estatal.’

Todos estos objetivos exigen una vision integral de la disposicion en la medida en
que ésta es la fuente de las obligaciones de los particulares que infringen las

normas respectivas o no acatan una orden administrativa.

(...) La Corte Constitucional en sentencia T-267/96, al analizar las disposiciones que
contemplan algun tipo de sancién administrativa, invita al intérprete a tener
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presente en su andlisis también los deberes de los particulares para con el Estado:

"Es natural que la Constitucion Politica someta a sus postulados tanto a las
autoridades publicas como a los particulares, pues del acuerdo entre éstos y
aquéllas, en el marco de la normatividad, depende en gran medida el adecuado
funcionamiento de la organizacion social y juridica. La Carta Politica no debe
ser interpretada solamente desde la perspectiva protectora de derechos vy
libertades, pues ella también contiene normas destinadas a establecer y hacer
cumplir los deberes de las personas.

Asi, la Constitucion Politica dispone en el inciso segundo de su articulo 2°:

"Las autoridades de la Republica estdn instituidas para proteger a todas las
personas residentes en Colombia, en su vida, bienes, honra, creencias, y demds
derechos vy libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales
del Estado y de los particulares” (Destaca la Sala).

"Ademds, el articulo 6° del Ordenamiento Fundamental estipula que los
particulares son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion y
las leyes, al paso que el 95, al senalar los deberes de la persona y del
ciudadano, establece:

"1. Respetar los derechos ajenos y no abusar de los propios;

(...)

7. Colaborar para el buen funcionamiento de la administracion de justicia”.

"El compromiso que implica la vida en comunidad impone a cada uno de sus
miembros obligaciones y cargas correlativas a los fines buscados por la
colectividad, las cuales se hacen exigibles en todo momento y en cada caso
particular mediante los instrumentos de coaccion creados por el ordenamiento
juridico”.

"Por ello, quien se muestra remiso a cumplir sus deberes o abusa de los derechos
consagrados en su favor, atenta contra el conglomerado vy, en consecuencia, debe
ser sancionado con arreglo a las normas juridicas, segun la gravedad de las
infracciones v faltas de las cuales sea hallado culpable.

Por contrapartida y como elemento necesario para la efectividad del enunciado
principio, las autoridades deben estar atentas para vigilar que los particulares
cumplan cabalmente con los deberes y obligaciones impuestos por el sistema
juridico, al cual, segun el articulo 4° de la Constitucion, estan sometidos”.

(...) El derecho no puede ser ajeno a esta realidad econdmica; por ello en nuestro
pais se ha abierto paso jurisprudencialmente la tesis de la indexacion o correccion
monetaria, tanto en el derecho civil, como en el derecho publico, al punto que la
Corte Constitucional ha llegado a aceptar expresamente la viabilidad de indexar
sanciones disciplinarias.

(...) La indexacion de cualquier obligacion pecuniaria, independientemente de su
fuente. se impone para garantizar la equidad y justicia.

La ley, en determinadas materias, no puede prever de antemano de forma precisa
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y exhaustiva toda una serie de circunstancias, las cuales, ademads, muchas veces
han de ser objeto de multiples correcciones en el curso del tiempo para adecuarlas
a la dindmica de la propia materia social a la que se refiere.

(...) Sobre la competencia del Concejo Distrital en materia de regulacion del uso
del suelo y la inspeccion y vigilancia de las actividades relacionadas con la ley 66
de 1968 y las normas que la modifican y reglamentan, la Sala Plena de esta
Corporacion ha sido enfatica al sehalar que le corresponde al Concejo expedir las
reglamentaciones que la ley autorice para el ejercicio de las facultades de
inspeccion y vigilancia; la aplicacion de la sancion, incluyendo la aplicacion de la
indexacion, en tanto facultad administrativa le compete a la autoridad encargada
por el Concejo de la funcidn, es decir, hoy por hoy, al subdirector de vivienda del
DAMA:

(...) 2.- La Subdireccion de Control de Vivienda del Departamento Técnico
Administrativo del Medio Ambiente -DAMA-, dadas las competencias en ella
depositadas, en especial al ser considerada como una autoridad administrativa
Distrital de policia, de conformidad con lo establecido en el articulo 201 del
Acuerdo 79 de 2003 y el Decreto Distrital 329 de 2003, es la competente para
indexar objetiva y técnicamente las sanciones pecuniarias del Decreto 2610 de
1979, en cada caso en donde, después de la investigacion que adelante, concluya
que es preciso imponer la multa. Ver la Directiva del DAMA 01 de 2004.

Esta posibilidad de indexacion se predica igualmente y por las mismas razones
juridicas, de las autoridades administrativas municipales que estén en las mismas
condiciones anotadas para el Distrito Capital en este literal, siempre y cuando las
normas especiales no hayan previsto un mecanismo especifico para la actualizacién
periddica de los montos respectivos.” (Negrillas propias del texto, subrayado de la
Sala).

Bajo esta amplia y clara orientacion han dirigido el Consejo de Estado? y este
Tribunal* su posicion por varios anos frente al tema concreto para determinar y
sustentar juridicamente la procedencia de la aplicacion de la figura de la
indexacién a las sanciones derivadas de procesos administrativos y judiciales,
analisis que a la fecha se mantiene en la Sala, de manera concreta tenemos que
el Consejo de Estado se ha expresado en los siguientes términos:

“(...) 2). La Indexacidn o Correccion Monetaria.

Para la ciencia econdmica, la indexacion se entiende como el procedimiento por
medio del cual se aplica la modalidad de mantener constante en el tiempo el valor
de compra en toda transaccion, compensdndola a la misma de manera directa o
indirecta. Generalmente se aplica a instancias de la correccion de los precios de
determinados productos de consumo, salarios, tipos de intereses, entre otros, con
la mision y proposito de equilibrarlos y acercarlos al alza general de precios. En

3 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Consejera ponente: Maria
Elizabeth Garcia Gonzalez. Bogota, D.C., treinta (30) de mayo de dos mil trece (2013) Radicacion nimero:
25000-23-24-000-2006-00986-01.

4 Tribunal Administrativo de Cundinamarca Seccion Primera, Subseccion A. Magistrada Ponente: Claudia
Elizabeth Lozzi Moreno. Bogota, D.C., dos (2) diciembre de dos mil dieciséis (2016) Radicacion: 11001-33-
34-006-2014-00066-01.
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estos eventos, la indexacion a aplicar serd el resultado de la medicidn de un indice
como, por ejemplo, el costo de vida o, en su defecto, el precio del oro o la
devaluacion de la moneda. En este sentido, el proposito de la indexacion es uno:
mantener el valor o poder adquisitivo constante de la moneda en razén de la
depreciacion que ha sufrido por el paso del tiempo. La indexacion o correccion
monetaria no tiene por finalidad incrementar o aumentar el valor nominal de las
sumas econoémicas, sino actualizarlo, es decir, traerlo a valor presente.

(...) Como puede observarse, en Colombia la constancia no ha sido precisamente la
de establecer mecanismos de correccion monetaria por via de Ley, lo que ha
llevado a la necesidad de acudir a mecanismos de indexacion fundados en principios
constitucionales como la equidad, la justicia y la reparacion plena. Los Jueces y
Tribunales judiciales se han visto en la imperiosa necesidad de corregir, por via de
sentencias, las obligaciones impagadas o insolutas dentro de una relacion juridica
patrimonial. Lo anterior, con fundamento en los principios de equidad, justicia e
indemnizacion plena. Todo con el propdsito de evitar un enriquecimiento indebido
del deudor a costa del acreedor.”

Y especificamente sobre la facultad de realizar la indexacién por las autoridades
distritales del paragrafo 1 del articulo 3 del Decreto Ley 2610 de 1979, el Consejo
de Estado, al evaluar la legalidad de la Directiva 001 del 11 de octubre de 2004
expedida por el entonces Subdirector de Control de Vivienda del Departamento
Técnico Administrativo del Medio Ambiente de Bogota D.C. (DAMA), se pronuncio
indicando que la actualizacion dineraria de las multas impuestas estaban
ajustadas a Derecho:

"Estima la Sala que el procedimiento de actualizacion, indexacion, indizacion o,
simplemente, correccion monetaria, no implica el reconocimiento de un derecho
adicional como un perjuicio o, si se quiere, la imposicion de una sancion
adicional.

Para la Sala resulta absolutamente claro que las sanciones, cualquiera que ellas
sean, deben siempre respetar el Principio de Legalidad de la Pena, esto es,
deben ser autorizadas por el Legislador y ser impuestas, previo el tradmite de un
debido proceso en el que se le respete el derecho de defensa y oposicion al
sancionado.

Sin embargo, la sala reitera, quo este no es el caso en el que se procede a
realizar la correccion monetaria de sumas impagadas. En este evento, lo que se
estd haciendo es simplemente traer a valor presente las sumas de dinero que,
por el paso del tiempo, han perdido poder de adquisicion o de compra. Nada
mds que eso. Estd lejos de constituirse en Te una sancién econémica a favor de
quien se reconozca.

Revisada, estudiada y analizada la Directiva acusada (anverso y reverso del folio

121 el cuaderno principal), encuentra la Sala que, en efecto, ella se
ajusta a los principios y reglas propios de la Actualizacion Monetaria, ya que en
ella no se prevén multas adicionales ni sanciones diferentes a las previstas en
el Decreto Ley 2610 de 1979. Lo unico que hace la Directiva cuestionada es
ajustar, actualizar, corregir a valor presente unos valores que por el paso del
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tiempo se encuentran depreciados, lo que obedece a la aplicacion de los
principios de justicia v equidad. "

Adicional a lo dicho, resulta procedente traer a colacion lo que al respecto de la
importancia y legalidad de la indexacion de las sanciones pecuniarias a dicho la
Corte Constitucional en Sentencia C-280/96 del 25 de junio de 1996 con Ponencia
del Magistrado Alejandro Martinez Caballero, asi:

“14- También sefala el demandante que es inconstitucional la indexacion en la
multa disciplinaria consagrada en el articulo 32 CDU ya que desconoce el orden
social justo e implica una indefinicion de la sancién, pues no se sabe a partir
de que acto corre la indexacion.

La Corte considera equivocado el argumento del demandante pues la adopcion de
la indexacion en la multa disciplinaria, en vez de violar el orden social justo, tiende
a realizarlo, pues este mecanismo permite guardar una debida proporcionalidad
entre la gravedad de la falta y la sancién impuesta, con lo cual se salvaguarda,
ademds, le principio de igualdad. En efecto, si no existiese este instrumento,
entonces el paso del tiempo y los fendmenos inflacionarios erosionarian el
valor de la multa, con lo cual ésta podria no ser proporcional a la falta
cometida y se podria violar la igualdad. Asi, dos personas podrian haber
cometido una falta de igual gravedad y ser merecedoras de una multa de igual
valor. Sin embargo, si no hubiese indexacion y una de ellas es sancionada mds
rdpidamente que la otra, entones las sanciones serian diferentes, debido a la
depreciacion de la moneda, a pesar de ser igualmente graves las faltas. Es pues
vdlida la indexacion.

De otro lado, la Corte considera que tampoco hay violacion de la tipicidad de la
sancion pues la multa hace referencia a un monto de salarios diarios devengados
al momento de la sancion, lo cual es determinable con precision, y la indexacion
es un proceso técnico exacto que se efectia con base en la evolucion de los
indices oficiales del nivel de precios.

Por todo lo anterior, la Corte declarara exequible la expresion "con la
correspondiente indexacion” del inciso primero del articulo 32.” (Negrilla de la
Sala).

Respecto a lo anterior es importante hacer claridad que el Consejo de Estado en
un reciente pronunciamiento® rectificd su postura con relacion al salario minimo
legal mensual aplicable en una sancién, para el efecto sobre el punto de analisis
expuso lo siguiente:

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Primera, Consejera ponente: Maria
Elizabeth Garcia Gonzalez, sentencia de treinta (30) de mayo de dos mil trece (2013), nulidad simple,
exp. Num. 2006-00986-01.

¢ Consejo de Estado, Seccion Primera, CP Roberto Augusto Serrato Valdés, sentencia de 1° de noviembre
de 2019, proceso de Nulidad y Restablecimiento del Derecho no. 2006-00873-01, demandante:
Electrificadora del Caribe SA ESP.
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“VIl.4.3.- La inaplicacion de la multa prevista en el articulo 81.2 de la Ley 142
de 1994: lo decidido por el Tribunal de instancia respecto a la tasacion de la
multa y el incentivo fijado, teniendo en cuenta los salarios minimos legales
mensuales vigentes al momento de ocurrencia de cada uno de los hechos o
eventos sancionados

El a quo determind que en el caso de autos se daban los presupuestos para inaplicar
el articulo 81.2 de la Ley 142 de 1994, pues si bien la citada norma sefiala que la
imposicion de la multa se debe realizar en salarios minimos legales, no precisa el
factor temporal del mismo, es decir, si es el vigente al momento de los hechos
sancionados o el existente al momento en que se impone la sancion, lo cual
desconoce el debido proceso y el principio de legalidad que exige la necesidad de
que todos los elementos de la multa estén plenamente determinados en la norma.

Por su parte, la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios manifestod su
desacuerdo sobre lo resuelto por el Tribunal de instancia, aclarando que la
Resolucion No. 002824 de 2004, establecié un monto fijo de $322.200.000, teniendo
en cuenta los criterios de la sancion establecidos en el articulo 81.2 de la Ley 142
de 1994, es decir, el impacto de la infraccion sobre la buena marcha en la
prestacion del servicio y el factor reincidencia y, que en todo caso, la tasacion de
la misma se ajusto a los topes establecidos en dicha norma.

(...) Esta Corporacién en sentencia de 13 de marzo de 2014, indic6 que si bien el
articulo 81.2 de la Ley 142 de 1994 no especifica el momento que debe tenerse en
cuenta para efectos de aplicar la sancién en salarios minimos mensuales vigentes,
debe aplicarse el vigente a la fecha de la sancion. Sobre el particular, el precitado
fallo indico:

(...) No obstante lo anterior, la Sala considera que se debe rectificar la postura
jurisprudencial expuesta en la providencia citada, con fundamento en los siguientes
predicamentos:

Las garantias del debido proceso, entre ellas, el principio de legalidad, aplican
mutatis mutandi al derecho administrativo sancionador, conforme al cual,
nadie puede ser juzgado sino conforme a las leyes preexistentes al momento
de la comision de la infraccion administrativa. El principio de legalidad exige
que las conductas y sanciones se encuentran plenamente determinadas por el
legislador, con el fin de garantizar el derecho al debido proceso que les asiste
a los administrados. La aplicacion de dicho principio persigue las siguientes
finalidades: i) otorgar certidumbre normativa sobre la conducta y la sancion
administrativa a imponer; ii) favorece la seguridad juridica y las libertades
ciudadanas, y iii) protege a los administrados de las arbitrariedades de la
administracion.

(...) El articulo 81.2 de la Ley 142 de 1994 sefiala que la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios podrd imponer sanciones a quienes violen las
normas a las que deben estar sujetas, segun la naturaleza y la gravedad de la falta,
con multas hasta por el equivalente a 2000 salarios minimos mensuales. A renglén

7 Consejo de Estado, Seccion Primera, CP Marco Antonio Velilla Moreno. Nimero de radicacion: 44001-23-
31-000-2008-00124-01, actor: Gases de la Guajira S. A. E. S. P, demandado: Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios.
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seguido, la norma indica que el monto de la multa se debe graduar atendiendo el
impacto de la infraccion sobre la buena marcha en la prestacion del servicio y el
factor de reincidencia.

Para la Sala, la citada norma no cumplié con el requisito de determinacion
plena y previa de la cuantia de la multa, pues no indica con precision la fecha
que debe tenerse en cuenta para la aplicacion del salario minimo legal, es
decir, si es el vigente al momento de la comision de la infraccion administrativa
o el de la fecha de la imposicion de la sancion, como lo estima el ente
demandado.

Como quiera que la norma analizada no precisé de manera clara dicho factor
temporal, en aplicacion del principio de legalidad de las sanciones, conforme
al cual nadie puede ser juzgado sino conforme a las leyes preexistentes al acto
que se le imputa, la Sala considera que se debe rectificar la posicion expuesta
en la precitada sentencia, en la medida que cuando el articulo 81.2. se refiere
a “[..] multas hasta por el equivalente a 2000 salarios minimos mensuales
[...]”, debe entenderse que hace alusidon a los salarios minimos mensuales
vigentes al momento de la comision de la infraccion administrativa y no los de
la data de la fecha de la sancidn.

(...) En ese orden de ideas, esta Sala considera que hizo bien el a quo en disponer
que la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios debia realizar una
nueva tasacion de multa impuesta, teniendo en cuenta los salarios minimos
legales mensuales vigentes al momento de ocurrencia de cada uno de los hechos
o eventos sancionados. Para ello, la Superintendencia deberad tener en cuenta los
criterios de gradualidad que fueron analizados en el acto administrativo
sancionador, esto es, los relacionados con el impacto de la infraccién en la buena
marcha del servicio y el factor reincidencia.” (negrillas y subrayado de la Sala).

De todo lo anterior se concluye entonces, que la Subdireccion de Investigaciones
de la Secretaria Distrital del Habitat, es competente para aplicar la indexacion
a la sancion pecuniaria impuesta a la actora, de acuerdo a las férmulas aceptadas
jurisprudencialmente por el Consejo de Estado y la Corte Constitucional, con lo
cual se actualice de manera objetiva y técnicamente la cifra de la multa del
Decreto Ley 2610 de 1979, ello como resultado de una investigacion
administrativa en la cual se resolvié que era precisa y procedente.

3.4.4. Analisis probatorio del Caso Concreto

En principio, la Sala estima pertinente referirse a las circunstancias de tiempo
modo y lugar en que, conforme a lo probado en el expediente, acaecio la
actuacion administrativa y el proceso administrativo sancionador adelantado por
la Secretaria del Habitat contra la senora AMPARO CAMACHO DE ROJAS, esto es,
que:

- EL 03 de junio de 2015 la Subdirectora de Investigaciones y Control de Vivienda

de la Subsecretaria de Inspeccion, Vigilancia y Control de Vivienda de la
Secretaria Distrital del Habitat en uso de sus facultades por medio del Auto N° 642
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dispuso abrir una investigacion administrativa contra la enajenadora AMPARO
CAMACHO DE ROJAS por la no presentacion y/o presentacion extemporanea de
los estados financieros con corte al 31 de diciembre de 2012 (Fls. 84 y 85 C1).

Especificamente indico en su considerando:

“(...) Que la Subdireccion de Prevencion y Seguimiento de Inspeccion, Vigilancia y
Control de Vivienda, hace constar al dia 26 de febrero de 2015 (folio 2), que:

Presenté el balance con corte a 31-dic-2012, EXTEMPORANEAMENTE el 02-Sep-
2014 con radicacion 1-2014-56215.

La altima radicacion de documentos que efectud es la 400020110378 el 23-Sep-
2011, para anunciar y enajenar 10 Apartamentos en el proyecto de vivienda
denominado EDIFICIO LAS PALMAS ubicado en la cl 55bis 16-69 de la Localidad de
Teusagquillo.

Que para el desarrollo de las actividades relativas a la enajenacion de bienes
inmuebles destinados a vivienda, descritas en el articulo 2 del Decreto 2610 de 1979,
se requiere que los interesados obtengan el registro de enajenacion, de acuerdo
con lo establecido en el articulo 3 del mencionado Decreto.

Que el paragrafo 1 del articulo 3 del Decreto 2610 de 1979, determina que todo el
que haya solicitado y obtenido el registro estd en la obligaciéon de remitir en las
fechas que senale la entidad que ejerce el control, el balance con cote (sic) a 31
de diciembre del ano anterior. Igualmente dispone que la no presentacion
oportuna de los balances se sanciona con multas de mil ($1.000.00) pesos por
cada dia de retardo a favor del Tesoro Nacional, hoy Tesoro Distrital.

Que la multa antes descrita se indexarda con fundamento en los criterios
auxiliares establecidos en el Articulo 230 de la Constitucion Politica, dentro de
los cuales se encuentran los criterios de justicia y equidad, en la proteccion y
tutela del Estado de Derecho, es decir, las normas que regulan la actividad de
construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda, que en este caso, se
traduce en proteger de manera efectiva el derecho constitucional a la vivienda digna.
(...)”. (Negrilla de la Sala).

En la misma providencia le fue comunicado a la investigada cual era la formula
que de ser procedente se aplicaria en una sancion, adicionalmente, que contaba
con 10 dias para la presentacion de las explicaciones que considerara necesarias,
asi como aportar o solicitar las pruebas que pretendiera hacer valer.

- Mediante oficio radicado el 4 de septiembre de 2015 la sefora AMPARO
CAMACHO DE ROJAS, radicando ante la Secretaria de Habitat de la Alcaldia Mayor
de Bogota, descorrio el traslado del Auto de apertura N°642 del 3 de junio de
2015, presentando cada uno de los argumentos que considero pertinente para el
ejercicio de su defensa. (FL. 88 a 101 C1).
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- Mediante Resolucion N° 473 del 10 de marzo de 2016, la Subdirectora de
Investigaciones y Control de Vivienda de la Subsecretaria de Inspeccion,
Vigilancia y Control de Vivienda de la Secretaria Distrital de Habitat emitid
resolucién sancionatoria (Fls. 105 a 117 C1), tras considerar que:

“(...) Se encuentra que el enajenador CAMACHO DE ROJAS AMPARO, identificad(o)a
con C.C.27.981.545 'y registro de enajenador No.201116, presento
extempordneamente con radicado 1-2014-56215 del 02 de Septiembre de 2014 el
balance anual con corte a 31 de diciembre de 2012, incumpliendo la obligacion legal
establecida en el literal b) del Articulo 9 de la Resolucion 879 de 2013.

En aplicacion de la normativa vigente, como el pardgrafo 1 del articulo 3 del Decreto
Ley 2610 de 1979, que dispone:

“PARAGRAFO 1°. Todo aquel que haya solicitado y obtenido su registro ante la
Superintendencia Bancaria estd en la obligacion de remitir en las fechas que
sehale el Superintendente Bancario el balance cortado a diciembre 31 del aiho
anterior, en los formularios oficiales que para el efecto suministre la
Superintendencia Bancaria. La no presentacion oportuna del balance serd sancionada
por el Superintendente Bancario con multas de mil pesos (51.000.00) M/Cte., por
cada dia de retardo a favor del Tesoro Nacional. (Resaltado fuera de texto)

Norma que de manera clara sefala que los enajenadores que obtengan el registro
adquieren la obligacion de presentar ante la misma entidad sus estados financieros,
con corte a 31 de diciembre, en la fecha que establezca la Subsecretaria, poniendo
de presente que el incumplimiento de dicha obligacion acarrea una sancion de tipo
multa de cardcter monetario.

Asi las cosas, la presentacion de los estados financieros debio ser radicada ante la
Secretaria Distrital de Hadbitat de la Alcaldia Mayor de Bogotd D.C., entidad
encargada de ejercer la labor de inspeccion, vigilancia y control sobre los
enajenadores, hasta el primer dia del mes de mayo del aho siguiente, es decir, hasta
el dia 2 de mayo de 2013, para los estados financieros del afio 2012.

Teniendo en cuenta lo anterior y que el enajenador AMPARO CAMACHO DE ROJAS,
incumplio:

e Con la obligacion de presentar los estados financieros del afio 2012, al presentar
extempordneamente sus estados financieros con corte a 31 de diciembre de 2012,
este Despacho impondrd una sancion de multa por la presentacion extempordnea y/o
no presentacion d ellos mismos, por valor de mil (51.000.00) pesos por cada dia de
retardo a favor del Tesoro Nacional, hoy Tesoro Distrital. (...)".

En consecuencia, se impuso a la senora AMPARO CAMACHO DE ROJAS multa
equivalente a TRESCIENTOS VEINTISEIS MIL PESOS M/CTE ($326.000) por la mora
de 326 dias® en la presentacion extemporanea de los estados financieros del ano
2012, que, indexados a la fecha de apertura de la investigacion, correspondieron

8 Suma calculada desde el dia siguiente habil de la fecha limite para presentar los balances del afno 2012,
03 DE MAYO DE 2013 hasta la fecha de la emision del auto de apertura, 3 de junio de 2015.
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a TREINTA Y NUEVE MILLONES NOVENTA Y SEIS MIL CIENTO CUARENTA Y SEIS
PESOS M/CTE ($39.096.136).

- El 2 de mayo de 2016 la senora AMPARO CAMACHO DE ROJAS interpuso y sustento
los recursos de reposicion y apelacion contra la resolucion sancionatoria, expuso
entonces sus argumentos de oponibilidad contra la sancidon impuesta y aporto las
pruebas de soporte. (Fls. 121 a 126 C1).

- A través de la Resolucion N° 2694 del 18 de octubre de 2016, se resolvio el
recurso de reposicion en el sentido de confirmar integramente la sancion y se
concedio el recurso de apelacion (Fls. 127 a 134 C1).

- Mediante Resolucion N°398 del 17 de abril de 2017 la Subsecretaria de
Inspeccion, Vigilancia y Control de Vivienda de la Secretaria Distrital de Habitat
resolvio el recurso de apelacion, en el sentido de modificar el articulo primero
de la Resolucion N° 473 del 10 de marzo de 2016, concretamente modifico que
la sancion se impune por la presentacion extemporanea de 244 dias de los estados
financieros del afio 2012, con lo cual el valor de la multa quedo en VEINTIOCHO
MILLONES OCHOCIENTOS SESENTA Y UN MIL OCHOCIENTOS OCHO PESOS M/CTE
(528.861.808) y se confirmé en lo demas la decision recurrida (Fls. 139 a 144
C1).

- El 3 de mayo de 2017 la actora fue notificada personalmente de la Resolucion
N°398 del 17 de abril de 2017 (FL. 146 C1).

- Desde el 4 de septiembre de 2017 se adelantaron las gestiones tendientes al
cobro persuasivo a través de la Subdireccion de Investigaciones y Control de
Vivienda (FL. 151 C1).

Expuesto lo anterior, la Sala se concentrara en el abordaje de los cargos de
nulidad propuestos por la actora y que fueron presentados como argumentos de
reparo en el recurso de apelacion contra la sentencia de primera instancia, en
este sentido y dado que todos ellos se derivan y/o soportan de la aplicacion por
parte de la Subdireccion de Investigaciones y Control de Vivienda de la
Subsecretaria de Inspeccion, Vigilancia y Control de Vivienda de la Secretaria
Distrital de Habitat, de una indexaciéon a la sancion pecuniaria impuesta
mediante la Resolucion N°473 del 10 de marzo de 2016, debe advertirse que
dicho argumento circular se analizara de manera concreta en lo pertinente, en
los siguientes términos:

1) “Con infraccion en las normas en que debia fundarse”:

La Corporacion destaca que la demandante no controvierte el supuesto de hecho
por el cual se le abrid investigacion en la Secretaria de Inspeccion, Vigilancia y
Control de Vivienda de la Secretaria Distrital del Habitat, esto es, la omision en
la presentacion de sus balances financieros para la vigencia del ano 2012 en su
calidad de agente enajenadora, por el contrario, desde la manifestacion de los
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hechos acepta la configuracion de la infraccidn normativa especificada en el
paragrafo 1 del articulo 3 del Decreto Ley 2610 de 1979, que dispone:

“PARAGRAFO 1°. Todo aquel que haya solicitado y obtenido su registro ante la
Superintendencia Bancaria estd en la obligacion de remitir en las fechas que
senale el Superintendente Bancario el balance cortado a diciembre 31 del afo
anterior, en los formularios oficiales que para el efecto suministre la
Superintendencia Bancaria. La no presentacion oportuna del balance sera
sancionada por el Superintendente Bancario con multas de mil pesos (51.000.00)
M/Cte., por cada dia de retardo a favor del Tesoro Nacional.”.

Lo anterior, segln lo expuesto por el apoderado de la sefiora AMPARO CAMACHO
DE ROJAS en el entendido que, la actora incurrio en 244 dias de mora en la
presentacion de su balance del afo 2012, correspondientes a DOSCIENTOS
CUARENTA Y CUATRO MIL PESOS M/CTE (5$244.000) que indican en aplicacion del
articulo 12 del Decreto Ley 2610 de 1976 debian ser convertibles en arresto,
planteando que la multa atendia a una pena principal pecuniaria y la detencién
a una pena sustitutiva “privativa de la libertad determinada por el monto de la
multa expresamente sefialado en la Ley”, interpretacion que lleva a plantear la
imposibilidad de que al ser indexada al valor presente la multa, termine siendo
improbable que la demandante pueda cumplir con un arresto de mas de 280.000
dias, por lo cual rechaza la viabilidad de que se aplique en el caso en concreto
una indexacion al valor presente de acuerdo a la equidad y la jurisprudencia,
menos aun cuando la norma especificamente no indica nada al respecto, con lo
cual no es dable que se asuman atribuciones que el legislativo no otorgo.

Dicho de otro modo, en la formulacion del cargo de infraccion de las normas en
que debia fundarse la actora indica que a la Secretaria de Habitat le fueron
asignadas las funciones previstas en el Paragrafo 1 del articulo 3 y articulo 12 del
Decreto Ley 2610 de 1979, para imponer como pena principal de multa los MIL
PESOS ($1.000), y como pena sustitutiva el arresto de UN (1) dia por cada CIEN
PESOS ($100), pero por no haber una preexistencia normativa que lo indique, no
puede indexar al valor presente las multas impuestas.

Al respecto, la parte actora debia acompanar su argumento no solo de la
indicacion de tal interpretacion, sino también de las probanzas y elementos de
conviccion suficientes que permitiesen al Tribunal valorar que la administracion
procedido de manera incorrecta y desconocio las normas superiores, la carencia
de razonabilidad de la decision de indexar la multa, y en consecuencia concluir
si debia declararse la prosperidad del cargo, pero se limita a sefalar que la ley
no autoriza indexar las multas, cuando lo cierto es que la actualizacion de esos
valores ya sido motivo de declaratoria de constitucionalidad como quedo referido
en el punto 3.4.3.

En este sentido, y tal como lo sefald el a quo, el extremo actor no logré acreditar

que la Secretaria de Habitat actué de manera caprichosa o irregular ante el
ordenamiento juridico, con lo cual se soportara que en la expedicion de los actos
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demandados se inobservd la aplicacion de las normas invocadas y con ello se
tenga por inexistente o nula la multa de VEINTIOCHO MILLONES OCHOCIENTOS
SESENTA Y UN MIL OCHOCIENTOS OCHO PESOS M/CTE (528.861.808).

“(...) Con fundamento en el anterior precedente jurisprudencial, el ajuste
monetario o indexacion es necesario cuando el peso no mantiene intocablemente
su valor de cambio durante el periodo que transcurre entre el momento en que se
fijo el monto de la sancion y el momento en que ocurre el hecho sancionable, por
lo que la autoridad administrativa, con fundamento en los principios
constitucionales, debe hacer la correspondiente correccion monetaria, pues la
misma es un mecanismo para que el pago de la obligacion responda al verdadero
valor que tenia al momento en su determinacion por la ley y por lo mismo, no tiene
fines indemnizatorios, ademds de que corresponde a la administracion velar por la
eficacia de los derechos consagrados en la Constitucion Politica.

Estima este Despacho que no seria razonado continuar con mecanismos obsoletos
que vuelvan la norma ineficaz, sino que también hacen ineficaz la proteccion de los
derechos vy la actividad estatal encaminada a la vigilancia, inspeccién y control de
las actividades que, como la construccion y enajenacion de inmuebles, afectan el
derecho a la vivienda.”

Se tiene entonces que no se vislumbra configurada una transgresion normativa
por parte de la entidad demanda con la aplicacion en el caso concreto de la
jurisprudencia vigente dictada por la maxima autoridad en materia contencioso
administrativa, considerando ademas que, en principio le corresponde a las
partes aportar los elementos probatorios que se encuentren a su disposicion para
sustentar sus argumentos, conforme al brocardo Onus prodandi, incumbit actori
v Reus, in excipiendo, fit actor.

Por otro lado, se retoma lo dicho por el a quo frente al desacierto de la
demandante al reclamar la aplicacion del articulo 12 del Decreto Ley 2610 de
1979, en los siguientes términos:

“La parte actora sostiene que en casos como el analizado no se puede hacer uso de
la jurisprudencia ni de la equidad para traer a valor real el monto de la multa
impuesta porque la decision conlleva a la aplicacion de la pena supletiva del arresto
que se establece en el articulo 12 del Decreto Ley 2610 de 1979, aspecto frente al
cual, el Despacho insiste que en manera alguna en los actos administrativos
demandados se fundaron en la prevision establecida en el articulo 12 del Decreto
2610 de 1979, que se refiere pena supletiva del arresto. En caso de no pagarse la
multa impuesta, la Administracion previé la procedencia del proceso de cobro
coactivo, proceso que no guarda relacion con la pena de arresto y por tanto se
considera que el fundamento de la parte demandante se baso en una premisa
equivocada.”

Lo citado se acompasa con la instruccion dada el Paragrafo del articulo Primero
de la Resolucion N° 473 del 10 de marzo de 2016, en donde se le expreso a la
agente enajenadora sancionada que el pago de la multa debia efectuarse dentro
de los CINCO (5) dias siguientes a la ejecutoria de la Resolucion, Unicamente en
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la ventanilla de conceptos varios de la Direccidon Distrital de Tesoreria, de
conformidad con lo dispuesto en el inciso 4 del articulo 56 de la Ley 9 de 1989,
dicho pago debera acreditarse dentro de los CINCO (5) dias siguientes al
vencimiento del anterior término, so pena de cobro por Jurisdiccion coactiva,
con lo cual se ratifica la existencia de un procedimiento especifico para el cobro
del valor de la multa, y la falta de procedencia de dar tramite al articulo 12 del
Decreto Ley 2610 de 1979 con la aplicacion de una sustitucion o conversion de la
sancion pecuniaria en arresto.

Ahora bien, como el ataque a los actos demandados plantea que por via de la
indexacioén se estaria violando una garantia por cuanto le impide la conversion
en arresto por lo desmesurado del mismos (28.000 dias) y haria muy gravosa la
situacion del administrado porque al indexar estaria permitiendo que se le prive
de la libertad, la Sala encuentra que tal reparo no resulta valido por cuanto
confunde la herramienta para disciplinar y lograr el cumplimiento de las
obligaciones por los administrados (la multa) y su sustitucién (conversion en
arresto), dado que la segunda requiere un procedimiento posterior y realizar la
equivalencia del resultado cuantitativo con la restriccion de movilidad
(conmutabilidad), mientras que la primera requiere valorar la conducta
sancionable con el dano causado, la reincidencia y los limites fijados para su
cuantificacion (proporcionalidad). Por lo que el valor que se indexa es el de la
multa no la restriccion de la libertad, ya que esta ultima requiere de un proceso
posterior en el que se analiza si resulta mas efectivo para el interés general, el
arresto y de ser asi, efectuar su conmutabilidad.

Asi que estimar que al haber indexado la administracion viola el principio de
legalidad, el debido proceso y las otras normas constitucionales resulta sin
sustento por cuanto la administracion tiene justamente el deber de mantener
tales multas frente a la pérdida del poder adquisitivo para que cumplan el
cometido previsto por el legislador y realicen la igualdad. Como dijo ya la Corte
Constitucional en la sentencia C-280 de 1996 “la adopcion de la indexacion en la
multa disciplinaria, en vez de violar el orden social justo, tiende a realizarlo,
pues este mecanismo permite guardar una debida proporcionalidad entre la
gravedad de la falta y la sancidn impuesta, con lo cual se salvaguarda, ademds,
le principio de igualdad”.

De todo lo anterior, se desprende la imposibilidad de acoger los argumentos
planteados por la actora para tener como configurado el cargo propuesto, en ese
sentido este sera despachado de forma negativa.

2) “Falsa Motivacion y expedicion en forma irregular”:
Frente a ella indico la parte acccionante “La falsa motivacién se vislumbra
cuando la Secretaria Distrital de Hdbitat realiza la indexacion aun cuando no

estd facultada por la ley su aplicacion, asi como tampoco se encuentra
estipulado en los articulos 3 pardgrafo 1, y 12 del Decreto Ley 2610 de 1979.”.
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Al respecto, debe indicarse que la falsa motivacién concretamente implica un
yerro en la escogencia o determinacion de las condiciones de hecho y de derecho
que se invocan, conllevando a una decisién que no es congruente con lo que se
acredita dentro de una actuacion administrativa y que vician el acto, en tanto
las razones de hecho y/o de derecho que invoca para decidir no corresponden
con la verdad procesal del expediente o juridica del ordenamiento en el que se
produce, configurandose una causal de nulidad auténoma prevista en el articulo
137 de la Ley 1437 de 2011.

Ahora, la carga de la prueba frente a la falsa motivacion que pueda predicarse
de un acto administrativo esta a cargo del demandante, quien debera acreditar
la divergencia de esas circunstancias de hecho y de derecho y en esa medida,
demostrar que las razones que se expresan en el acto como fuente del mismo no
son reales, no existen o estan distorsionadas para invalidar el acto y desvirtuar
su presuncion de legalidad.

En relacion a ello el Consejo de Estado ha sefalado:

“Por ello, ha explicado que el vicio de nulidad es el que afecta el elemento causal
de la decision, relacionado con los antecedentes de hecho y derecho que facultan su
expedicion y, por lo tanto, el impugnador tiene la carga de demostrar que lo
expresado en el acto administrativo no corresponde a la realidad.

Segun lo precedente, esta Corporacion ha afirmado que la falsa motivacion del acto
ocurre cuando: i) se presenta inexistencia de fundamentos de hecho o de derecho en
la manifestacion de voluntad de la Administracion publica; ii) los supuestos de hecho
esgrimidos en el acto son contrarios a la realidad, bien sea por error o por razones
enganosas o simuladas; iii) porque el autor del acto le ha dado a los motivos de hecho
o de derecho un alcance que no tienen y iv) en razon a que los motivos que sirven de
fundamento al acto no justifiquen la decision.”’

De conformidad con lo anterior, al valorar las pruebas obrantes en el expediente
administrativo allegado al proceso, se logra acreditar que la sancion impuesta a
la demandante a través de la Resolucion N° 473 del 10 de marzo de 2016 se
fundamenta en el incumplimiento de lo previsto en el paragrafo 1 del articulo 3
del Decreto Ley 2610 de 1979, pues se acredit6 que la sefiora Amparo Camacho
de Rojas en su calidad de agente enajenador registrada, presentdé de manera
extemporanea su balance financiero correspondiente al afio 2012, con lo cual se
hizo acreedora de una sancion pecuniaria que de acuerdo a: (i) La sentencia C-
280 de 1996 de la Corte Constitucional; (ii) El Concepto del 18 de abril del 2004
emitido por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado con
ponencia de la Consejera Susana Montes de Echeverri con radicado N°1.564; (iii)
Las Directivas 001 de 2004 y 001 del 2010 del DAMA; vy (iv) La sentencia del 30
de mayo de 2013 de la Seccion Primera del Consejo de Estado, Consejera
ponente: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez, dentro del radicado N°25000-23-24-

9 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Exp 11001-03-25-000-2012-00457-00(1899-12), providencia del 24 de
agosto de 2018, C.P. Carmelo Perdomo Cuéter.
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000-2006-00986-01, se consolido jurisprudencialmente la posicion actual en la
que es viable y necesario la indexacion de las sanciones dadas por autoridad
administrativa en el marco del Decreto Ley 2610 de 1979.

En este sentido, tal y como lo dispuso la juez de primera instancia la falsa
motivacion alegada por la demandante no se encuentra acreditada y tampoco
logré desvirtuar la legalidad de los actos administrativos acusados por este
cargo, esto, como quiera que existe total correspondencia entre los fundamentos
de hecho y de derecho de la decision asumida por la entidad demanda, no se
ataco el valor probatorio a todos los documentos aportados en la actuacion
administrativa, ni su correspondencia con los hechos que se dieron por
acreditados en el curso del proceso, aunado a ello, los actos demandados no se
avizora que fuera expedidos en forma irregular, por el contrario, es claro el
analisis hecho por el Consejo de Estado y la Corte Constitucional en el que se
indica que ante la falta de provision de la ley de que se actualice el valor de las
multas impuestas para reprender las transgresiones de las obligaciones
estipuladas en la norma, resulta viable y necesario que esta situacion haya sido
aclarada y definida en equidad, aceptandose jurisprudencialmente la tesis de la
indexacioén o correccion monetaria.

De hecho, la Corte Constitucional volvid a pronunciarse en la sentencia C-394 de
2019, no solo reiterando estos criterios sino adicionando que el principio de
legalidad de las multas en el derecho administrativo sancionador tiene una
flexibilidad constitucionalmente permitida:

“..No en vano, desde la Sentencia C-280 de 199613 al tratar el mismo problema
a que refiere la presente providencia, la Corte sostuvo que “(...) la adopcion de la
indexacion en la multa disciplinaria, en vez de violar el orden social justo,
tiende a realizarlo, pues este mecanismo permite guardar una debida
proporcionalidad entre la gravedad de la falta y la sancion impuesta, con lo cual
se salvaguarda, ademds, le principio de igualdad. En efecto, si no existiese este
instrumento, entonces el paso del tiempo y los fenémenos inflacionarios
erosionarian el valor de la multa, con lo cual ésta podria no ser proporcional
a la falta cometida y se podria violar la igualdad. Asi, dos personas podrian
haber cometido una falta de igual gravedad y ser merecedoras de una multa de
igual valor. Sin embargo, si no hubiese indexacion y una de ellas es sancionada
mds rdpidamente que la otra, entones las sanciones serian diferentes, debido a
la depreciacion de la moneda, a pesar de ser igualmente graves las faltas. Es
pues vdlida la indexacién.” (Enfasis fuera de texto). Por ello, esta Corporacién
ahora considera que el criterio utilizado por la Corte en Sentencia C-475 de 2004
desconocid que una aplicacion tan estricta del principio de legalidad ignora la
desigualdad que genera la imposicion de multas cuyo valor real se ha visto
deteriorado por el paso del tiempo”'°.

Desde luego hubiese podido cuestionarse si la indexacion realizada por la

10 Corte Constitucional, sentencia C-349 de 2019, MP Cristina Pardo Schlesinger, de 28 de agosto de 2019.
Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 26 (parcial) de la Ley 1340 de 2009, “Por medio de la
cual se dictan normas en materia de proteccién a la competencia”. Declara exequible.
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Secretaria del Habitat estuvo o no correctamente aplicada, si las operaciones
fueron despejadas conforme a la formula de las matematicas financieras, si la
suma tasada corresponde efectivamente al valor presente o si el valor deberia
ser el vigente a la época de los hechos o el de la época de la sancion, pero se
insiste, ninguno de estos reparos se efectuaron ni en la demanda ni en la
apelacion.

3) “Con desviacién de poder”:

Expreso la accionante que la Secretaria Distrital del Habitat no tiene facultad
que le permita cambiar la finalidad de los articulos 3 paragrafo 1, y 12 del
Decreto Ley 2610 de 1979, por lo cual no debid aplicar la indexacion, pues
constituye una desviacion de las atribuciones propias del funcionario que la
expidio.

Frente a ello se aprecia que en la Resolucion N°473 del 10 de marzo de 2016 la
Secretaria de Habitat explico que:

“la indexacion se aplica con fundamento en los criterios de justicia y equidad
establecidos en el articulo 230 de la Constitucion Politica con base en las normas
que regulan la actividad de construccion y enajenacion de inmuebles destinados a
vivienda, que en este caso, se traduce en proteger de manera efectiva el derecho
constitucional a la vivienda digna. No aplicar la actualizacion de las multas implica
que por ser tan irrisorias, el ente de control veria disminuida su facultad coercitiva
para conminar a los administrados a cumplir con sus obligaciones y a persuadirlos
de la comisién de conductas que infringen la normatividad bajo su control”.

En este sentido, ante las anteriores afirmaciones, considera menester la Sala,
abordar una rapida revision del expediente de antecedentes administrativos y
analizar los elementos probatorios concretos que soportan los argumentos
juridicos expuestos como fundamento de la decision de indexar la multa impuesta
a la senora AMPARO CAMACHO DE ROJAS, asi las cosas, de las documentales
aportadas se destaca que la entidad demandada determindé que la sancion
impuesta a la actora, obedecio a que ella se encontraba inscrita en el registro de
agentes enajenadores del Distrito, por ello contaba con el registro N°2011116
para el desarrollo de la actividad de enajenacion de inmuebles destinados a
vivienda quedando con ello sujeta a la inspeccion, vigilancia y control de la
accionada, razon por la que, al expedirse la Resolucion N°473 del 10 de marzo
de 2016, la demandante se encontraba sometida a la normativa aplicable a dicho
sector y por ende, a la posible imposicion de la respectiva sancion, tal como
ocurrio ante la presentacion extemporanea de los estados financieros de la
vigencia del ano 2012, hecho que en ningin momento negod la actora, por el
contrario en el ejercicio de su defensa no cuestiono la viabilidad de la imposicion
de la multa, sino su indexacion al valor actual con la aplicacidon de una ecuacion
que alega no esta dispuesta por el Decreto Ley 2610 de 1979.

Con ello se observa que la entidad demandada procedi6 en derecho y ajustado a
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los lineamientos jurisprudenciales a ser aplicados en lo relativo a la imposicion
de multas y su correspondiente indexacion, sin que incurriera en “desvio
de poder” con la utilizacion de sus poderes, con fines diferentes a aquellos para
los cuales los poderes de vigilancia, inspeccion y control le han sido confiados,
porque el fin de la indexacion es precisamente el interés general, quedando con
ello descartado el cargo de nulidad aqui invocado.

4) Sin competencia:

Manifesto la demandante que la Secretaria del Habitat de acuerdo al articulo 3
paragrafo 1, y articulo 12 del Decreto Ley 2610 de 1979, s6lo estaba facultada
para imponer una multa diaria de MIL PESOS ($1.000) por cada dia de retardo,
pero nunca para “indexarlos al valor presente”, creando con ello normas
sancionatorias con efectos penales, sin competencia.

De acuerdo a lo abordado en el desarrollo del presente capitulo, considera la
Sala que ya quedd dirimida con anterioridad la competencia con que cuenta la
entidad demandada para la imposicion e indexacion de las multas que sea
procedente imponer como resultado de un proceso administrativo surtido, por
ello no se aprecia ni acredité que la administracion en lugar de indexar, de traer
a valores presentes las sumas fijadas por el legislador de la época, hubiese
estipulado arresto o privacion de la libertad, tan es asi que los actos demandados
no imponen arrestos.

Asi las cosas, es necesario reiterar que la indexacion es aplicada por la entidad
con fundamento en los principios de equidad, justicia e indemnizacién plena,
con el proposito de evitar un enriquecimiento indebido del deudor a costa del
acreedor, realizar el caracter disuasivo de las multas y con ello la eficacia del
ordenamiento, por lo cual tampoco se encuentra acreditado el presente cargo de
nulidad y ha de ser descartado por la Sala.

5) “Acto Administrativo expedido con desconocimiento del derecho de
audiencia y defensa”:

Argumenta que, en ninguna etapa del proceso de investigacion, le fue informado
a la senora AMPARO CAMACHO DE ROJAS que la multa como PENA PRINCIPAL era
convertible en PENA SUPLETIVA DE ARRESTO, razon por la cual no pudo ejercer
su derecho a la defensa, ante lo dicho, se aclara que en ningln aparte las normas
citadas “articulo 3° paragrafo 1 y articulo 12 del Decreto Ley 2610 de 1979”
hablan de penas principales y penas supletivas, asi mismo de manera previa se
aclaré que en la Resolucion sancion no se invocd el articulo 12 por no ser
aplicable al caso en concreto, se insiste, ante la falta de pago la entidad cuenta
con el procedimiento previsto de cobro coactivo, y es totalmente inviable la
conversion en esta sancion pecuniaria en dias de arresto, por ello estas
afirmaciones corresponden a una indebida interpretacion de la parte
demandante de la norma invocada.
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Por ultimo, del expediente administrativo obrante en el proceso se tiene que la
actora tuvo la oportunidad de participar y actuar conforme su criterio de defensa
a lo largo del proceso administrativo, en dicho sentido presento sus descargos y
los recursos de reposicion y apelacion para atacar la decision que fue contraria
a sus intereses, con lo cual la Sala tiene que le fue respetado el debido proceso
y en especial su derecho de audiencia y defensa, por lo cual el presente cargo
ha de ser negado.

En suma, la Sala considera que al haber sido debidamente valoradas las
documentales obrantes en el expediente administrativo, se logra verificar que se
desprende de ellas la falta de viabilidad de los distintos cargo de nulidad alegado
por la demandante, en ese sentido, los actos administrativos demandados no se
encuentran viciados de nulidad por haber aplicado la Secretaria de Habitat la
indexacion de la multa al valor real, asi las cosas, desarrollados y controvertidos
entonces los argumentos expuestos en la apelacion, encuentra acreditando
entonces la Sala que no se logro desvirtuar la presuncion de legalidad de los actos
administrativos emitidos por la entidad accionada, en consecuencia, los cargos
de nulidad invocados en la demanda no se encuentran llamados a prosperar, y se
procedera a confirmar el fallo de primera instancia.

3.5. Condena en Costas

Segln el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011 la sentencia dispondra sobre la
condena en costas, salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, y
su liquidacion y ejecucion se regiran por las normas del Codigo General del
Proceso:

“Articulo 188. Condena en costas. Salvo en los procesos en que se ventile un interés
publico, la sentencia dispondrd sobre la condena en costas, cuya liquidacion y
ejecucion se regirdn por las normas del Codigo de Procedimiento Civil”.

En virtud de lo anterior, y habida consideracion que en el articulo 365, numeral
1 del Cddigo General del Proceso se sefala que “se condenard en costas a quien
se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacion”, resulta procedente
condenar en costas a la demandante, senora Amparo Camacho de Rojas. No
obstante, se ordenara que su liquidacion sea realizada por el juzgado de origen
en atencion a lo dispuesto en el articulo 366 ibidem que indica que “Las costas
y agencias en derecho serdn liquidadas de manera concentrada en el juzgado
que haya conocido del proceso en primera o unica instancia, inmediatamente
quede ejecutoriada la providencia que le ponga fin al proceso o notificado el
auto de obedecimiento a lo dispuesto por el superior”.

Al respecto, se torna pertinente traer a colacion lo expuesto por la Honorable
Corte Constitucional en la Sentencia C-157 de 2013:

“La condena en costas no resulta de un obrar temerario o de mala fe, o siquiera
culpable de la parte condenada, sino que es resultado de su derrota en el proceso o
recurso que haya propuesto, segun el articulo 365. Al momento de liquidarlas,
conforme al articulo 366, se precisa que tanto las costas como las agencias en
derecho corresponden a los costos en los que la parte beneficiaria de la condena
incurrid en el proceso, siempre que exista prueba de su existencia, de su utilidad y
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de que correspondan a actuaciones autorizadas por la ley. De esta manera, las costas
no se originan ni tienen el propdsito de ser una indemnizacion de perjuicios causados
por el mal proceder de una parte, ni pueden asumirse como una sancién en su
contra”"".

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion
Primera, Subseccion B, administrando justicia en nombre de la RepUblica y por
autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO.- CONFIRMAR la sentencia del 19 de noviembre de 2018 proferida por
el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Bogota D.C., de conformidad con
lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO.- CONDENAR en costas a la parte demandante en favor de la Secretaria
del Habitat del Distrito Capital. Por Secretaria remitir el expediente al Juzgado
de origen para que liquide las costas procesales de conformidad con lo dispuesto
en el N°4 del articulo 365 y 366 del Codigo General del Proceso, y en los términos
sefalados en la parte motiva de esta sentencia.

TERCERO.- Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Juzgado
de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

OSCAR ARMANDO DIMATE CARDENAS
Magistrado

" Corte Constitucional, Sentencia C-157 de 2013, MP. Mauricio Gonzalez Cuervo
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