NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO - Procedencia — Actos
administrativos de caracter particular

Las decisiones descritas constituyen actos administrativos de caracter particular, pues mediante
ellos la Liquidadora de EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA defini6 unilateralmente una situacion
juridica con consecuencias patrimoniales respecto de la CARDER, circunstancia que legitima a
dicha entidad para ejercer contra los actos referidos la accién de nulidad y restablecimiento del
derecho. Los actos mediante los cuales los liquidadores de las entidades publicas niegan las
reclamaciones de reconocimientos de créditos no son pasibles de las acciones que sus titulares
hubieran podido interponer antes de iniciarse el proceso de liquidacién, como supone
equivocadamente el a quo. Asi, quien pretenda cuestionar la legalidad del acto de un liquidador de
una entidad publica que no reconoce un crédito originado en una relacion laboral de derecho
privado, no debe ejercer la accion laboral ante la jurisdiccion ordinaria; y quien pretenda cuestionar
la legalidad del acto proferido por el mismo funcionario que desconozca un crédito originado en un
contrato civil tampoco debe iniciar un proceso civil ante la jurisdiccion correspondiente. Lo que
procede en uno y otro caso es demandar ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo la
nulidad del acto administrativo mediante el cual el Liquidador se neg6 a reconocer el crédito,
independientemente de su fuente, y el restablecimiento de los derechos conculcados o la
reparacion del dafio sufrido. Para la Sala es claro que los liquidadores de entidades publicas
pueden negarse a reconocer los créditos reclamados con base en un contrato estatal cuando el
interesado no demuestra su existencia o cuando ha caducado la accién que el reclamante tenia
para hacerlo efectivo, como ocurri6 en este caso, pues no hay duda de que el trdmite de la
liquidacidon no revive las acciones caducadas y el Liquidador estd obligado a verificar que las
reclamaciones estan fundadas. Si el reclamante estima que liquidador se equivoco y que la
existencia del crédito si estaba probado o que la accion contractual no habia caducado, entonces
puede cuestionar la legalidad del acto del Liquidador y solicitar el restablecimientos de sus
derechos o la reparacion de los perjuicios causados por el mismo en ejercicio de la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho, y el juez debe estudiar esos hechos y razones dentro de
dicho proceso, en vez de abstenerse de hacerlo, como hizo el a quo, con el argumento equivocado
de que las acusaciones referidas debieron formularse en ejercicio de una accion distinta.

BIENES DE USO PUBLICOS - Reclamacion de créditos — Dinero ni créditos
valorables en dinero

[L]as acciones que carecen de término de caducidad en esta jurisdiccién son las que tienen por
objeto bienes estatales que reunen la doble condicién de ser imprescriptibles e inenajenables,
como los bienes de uso publico, y es claro que el dinero reclamado no tiene esa condicién porque
estéa llamado a pasar de un patrimonio a otro dada su condicion de medio comudn de intercambio de
bienes. [...] Ni el dinero, ni los créditos valorables en dinero, pueden asimilarse a bienes de uso
publico. [...] A juicio de la Sala, el apelante no desvirtué en este proceso las verdaderas razones
por las que el acto demandado negé su reclamacion de créditos; esto es, la falta de prueba del
incumplimiento contractual por parte de Empresas Plblicas de Pereira y la caducidad de las
acciones judiciales para derivar responsabilidades en su contra por dicho incumplimiento. Frente al
vencimiento del término de caducidad de la accién antes de que se presentara la reclamacion en el
proceso de liquidacion, el actor se limit6 a alegar erradamente la falta de término de caducidad por
mandato del articulo 44 de la Ley 446 de 1998, como se establecié previamente; y a sostener que
la accién procedente para reclamar sus créditos no era la contractual porque ellos se derivaban de
convenios interadministrativos, nocidon que no corresponde a la de contrato porque entre ellas
existe la diferencia propia entre el género [el convenio] y la especie [el contrato].
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Actor: CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE RISARALDA

Demandado: MUNICIPIO DE PEREIRA

Se decide el recurso de apelacion interpuesto contra la sentencia de 16 de
noviembre de 2007 del Tribunal Administrativo de Risaralda que declaré probadas
las excepciones de caducidad e indebida escogencia de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho ejercida por la demandante contra los oficios 060395
de 6 de noviembre de 2002 y 060642 de 25 de noviembre de 2002, mediante los
cuales la Liquidadora de Empresas Publicas de Pereira nego el reconocimiento de
un crédito a su favor, y contra el acta 20 de 7 de enero de 2003 de la Junta
Directiva de dicha empresa en que consta la culminacion del proceso liquidatorio;

y se inhibi6 de decidir de fondo.

. ANTECEDENTES
1.1. Lademanda
a) Pretensiones
La Corporacion Autonoma Regional de Risaralda — CARDER -, mediante

apoderado y en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho,
solicitd se declare la nulidad de los siguientes actos: a) oficio de 6 de noviembre
de 2002, mediante el cual la Liquidadora de Empresas Publicas de Pereira en
liquidacion nego6 la solicitud de reconocimiento y pago de un crédito a favor de la
CARDER, b) oficio de 22 de noviembre de 2002, mediante el cual la misma
funcionaria confirmé la decision anterior al decidir el recurso de reposicion
interpuesto en su contra; y c¢) acta No. 20 de 7 de enero de 2003 en que consta la
decision de la Junta Directiva de las Empresas Publicas de Pereira en liquidaciéon

de terminar el proceso de transformacion y liquidacion.

A titulo de restablecimiento del derecho solicitd se ordene a la Liquidadora y al
Alcalde de Pereira cancelar a la demandante la suma de $ 225.043.185 por
concepto de capital y $ 414.141.011 por intereses moratorios liquidados a enero
de 2003; mas los intereses moratorios que se causen hasta cuando se haga

efectivo el pago; o que en su defecto ordene incluir en el pasivo de la empresa en



liquidacién las sumas reclamadas con cargo a la Empresa de Acueducto y
Alcantarillado de Pereira S. A., - E. S. P.

b) Hechos.

El Concejo Municipal de Pereira autorizo al Alcalde mediante Acuerdo No. 30 de 16
de mayo de 1996 para transformar el establecimiento publico “Empresas Publicas
de Pereira”, escindiendo de su patrimonio lo correspondiente a cada servicio y para
conformar cuatro sociedades por acciones que los prestaran y cuyas
denominaciones serian las siguientes: EMPRESA DE ENERGIA DE PEREIRA
S.A., E. S. P; EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE PEREIRA
S.A., E. S. P, EMPRESA DE TELECOMUNICAIONES DE PEREIRA S.A., E. S. P;
y EMPRESA DE ASEO DE PEREIRA S.A,E. S. P.

Mediante Acuerdo No. 61 de 21 de septiembre de 2001 el mismo Concejo autorizd
a la Alcaldesa por el término de 8 meses para establecer y ejecutar el
procedimiento de transformacion de Empresas Publicas de Pereira y su liquidacion;
fecha que fue prorrogada por Acuerdo Municipal 38 de 2002 y mas tarde por
Acuerdo 104 de 13 de diciembre de 2002.

La Junta Directiva de Empresas Publicas de Pereira tenia entre sus funciones la
de aprobar el acta final de entrega de activos y pasivos a las diferentes empresas.

Mediante oficio No. 51860 de 22 de noviembre de 2011 la CARDER solicit6 a la
Liguidadora incluir en los pasivos que debia distribuir entre las empresas
constituidas con el patrimonio de Empresas Publicas de Pereira, los saldos no
ejecutados del Convenio No. 119 de 1992, por valor de $ 134.000.000, para la
adquisicion de predios necesarios para la construccion de la planta de tratamiento
de aguas del rio Consota, y del Convenio No. 084 de 30 de septiembre de 1991
por valor de $ 201.000.000 (incluye adiciones), para invertir en el PLAN EGOYA;
manifestando que lo mas conveniente era trasladar ese pasivo a EMPRESA DE
AGUAS DE PEREIRA, con quien mantiene convenios interadministrativos y puede

hacer cruces de cuentas.

A esta solicitud la CARDER acompafié los soportes contables que demuestran que
desembolsé los dineros que no fueron ejecutados, y posteriormente, mediante
oficio 53306 de 13 de marzo de 2002, aporté los siguientes comprobantes de
pagos efectuados ante la Tesoreria de EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA en



cumplimiento de los convenios descritos: Comprobantes 1419 y 1021 de 1993 por
valor de $ 67.000.000 para el convenio 119-92 y comprobantes 1540, 2939, 9370,
0830 y 1589 por valor de $ 158.043.185 para el convenio 119-92. A los que
acompano el Oficio 41207 de 28 de septiembre de 1999 dirigido a la misma
Gerente Liquidadora y tabla de liquidacion de intereses para los convenios

mencionados.

Mediante oficio de 14 de diciembre de 2001 la Gerente Liquidadora respondioé que
en sesion de 23 de noviembre de 2001 la Junta Directiva dispuso que su solicitud

seria decidida luego de un estudio juridico.

Mediante oficio de 14 de junio de 2001 el Director de la CARDER manifest6 a la
Gerente Liquidadora que los dineros no ejecutados de los convenios suscritos

entre las partes no puede ser objeto de prescripcion adquisitiva de dominio.

No hay constancia de que EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA haya ejecutado
las obras para las cuales recibi6 el dinero de que tratan los comprobantes ni que
los haya devuelto a la CARDER.

Mediante Acuerdo No. 52 de 1996 el Concejo Municipal de Pereira adicioné6 el
presupuesto de EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA, mediante la incorporacion
de un crédito adicional por $ 7.007.000.000 y apropi6 recursos para la ejecucion
de los convenios mencionados, asi: “Articulo 6... “SERVICIO DE
ALCANTARILLADO. Presupuesto de rentas y recursos de capital 41121207
Convenio 119 CARDER - EE.PP. $ 106.000.000 — Presupuesto de Gastos
42461832. Adquisicion servidumbre y predios planta tratamiento rio Consota - $
106.000.000. - Articulo 7°. SERVICIO DE ALCANTARILLADO. Presupuesto de
Rentas y Recursos de Capital 411121208 — Construccion de planta de tratamiento
residual Otun. $ 201.000.000".

La solicitud de la CARDER fue respondida por la Liquidadora cerca de un afio

después.
c) Normas violadas y concepto de violacién

- Los actos acusados violaron el articulo 29 constitucional que garantiza el

derecho al debido proceso administrativo que impone la observancia de la plenitud

de las formas propias de cada juicio.




Lo anterior, porque la CARDER presentdé ante la Liguidadora de Empresa de
Servicios Publicos de Pereira una solicitud el 22 de noviembre de 2011 para que
incluyera en el pasivo las sumas que recibi0 y no ejecutd en virtud de los
Convenios Nos. 119 de 1992 y 084 de 1991; sobre la cual se pronuncié después
de un afio, sin respetar el término para decidir ni el procedimiento previsto para la
objecion de la reclamacion y para que la CARDER pudiera presentar argumentos
contra la objecion, previstos en los articulos 5° del Decreto 2418 de 1995y 235y
siguientes del Codigo de Comercio que regulan la liquidacion de empresas que
prestan servicios publicos, aplicables al caso por mandado de los articulos 23 de la
Ley 142 de 1994 y 46 y 48 de la Ley 548 de 1995.

- El actor afirmé que los actos demandados violaron el articulo 407-4 del Cédigo de
Procedimiento Civil que establece que la declaracion de pertenencia no procede
respecto de bienes imprescriptibles o de propiedad de las entidades de derecho
publico, aplicable al caso porque los dineros que se entregaron a la empresa en
liquidacion para el cumplimiento de convenios interadministrativos son publicos y
por ello, no son susceptibles de adquirirse por prescripcion ni de declaratoria de
pertenencia, tal como lo reconoce la jurisprudencia de la Sala de Casacion Civil de
la Corte Suprema de Justicia (folios 12 a 34).

1.2. Contestaciéon de la demanda

El Municipio de Pereira contest6 oportunamente la demanda y se opuso a las

pretensiones.

Reconocié que la CARDER y las EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA
celebraron convenios sefialados en la demanda y que la primera entidad pagé a la
segunda los dineros sefialados en el libelo, pero cuando la CARDER reclamé ante
el Liquidador la devolucion de los dineros comentados éste decidié atinadamente
denegar esa solicitud porque se habian vencido los términos legales para liquidar
los convenios y habia caducado la accion contractual para liquidarlos y exigir la
devolucion de los dineros no ejecutados; y ademas, no se probd la falta de
ejecucion de las obras convenidas, puesto que el acta de liquidacion nunca se

suscribio.

Aseguro que el Acuerdo No. 52 de 1996 del Concejo Municipal de Pereira - el cual

apropid recursos para el cumplimiento de los convenios -, no prueba que



Empresas Publicas de Pereira hubiera incumplido las obligaciones previstas en

aquéllos.

Afirmo que el proceso liquidatorio cuestionado no estaba sometido al tramite de la
toma de posesion reglada por el capitulo IV de la Ley 142 de 1994 que regula la

toma de posesion, ni por la Ley 548 de 1995 que trata sobre una materia diferente.

Propuso excepcion de falta de legitimacion por pasiva aduciendo que el Municipio
de Pereira no podia ser llamado como demandado a este proceso porque la
entidad que la demandante considera obligada a devolverle una suma de dinero
es EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA que durante su existencia tuvo
personeria juridica y autonomia administrativa y patrimonio propio, y ante su
disolucién y liquidacion sus bienes y derechos patrimoniales pasaron a ser parte

de las empresas que la sustituyeron.

Explicé que en la sesion de 20 de diciembre de 2000 (acta No. 11), la Junta
Directiva de Empresas Publicas en Liquidacion decidié que si se presentaba algun
pasivo responderian el Municipio de Pereira y Acueducto y Alcantarillado con el
25%, Energia con el 20%, Aseo con el 15% y Multiservicios con el 10%; pero en el
acta No. 20 consta que se dejé sin efecto la decision anterior y se dispuso que al
culminar la liquidacion el Municipio de Pereira asumiria las cuotas partes
pensionales de los ex funcionarios de la empresa liquidada hasta que se terminara
la provision de bienes, y que las condenas por demandas en tramite serian
pagadas por las empresas creadas de acuerdo con la naturaleza de la demanda y

la actividad desarrollada por aquéllas.

De acuerdo con esta Ultima decision el Municipio de Pereira no esta legitimado por
pasiva, y tampoco lo esta la Liquidadora de Empresa de Servicios Publicos porque

carece de personeria juridica.

Propuso la excepcion de caducidad de la acciéon aduciendo que la pretension
contenida en la demanda debi6 ser formulada en ejercicio de la accion contractual,
puesto que se funda en el presunto incumplimiento de un contrato, y el articulo
136 del C.C.A., sefala un término de caducidad de dos afios para obtener la

liquidacion de los contratos que ya se vencio.



Propuso la excepcion de inepta demanda aduciendo que no se debié ejercer la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho sino la contractual para obtener

la liquidacion y pago de obligaciones contractuales (fs. 107 a 114).
Il. LA SENTENCIA APELADA

Mediante sentencia de 16 de noviembre de 2007 el Tribunal Administrativo de
Risaralda declar6 probada las excepciones de caducidad de la accion e inepta

demanda y se inhibi6 de decidir de fondo.

Para sustentar esta decision afirmé que el demandante pretende la devolucion de
sumas de dinero que pagdé a EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA en
cumplimiento del Convenio No. 084 de 1991, cuyo objeto fue la construccién por
parte de dicha empresa de las obras para la descontaminacién del rio Otin vy el
Convenio No. 119 de 1992, cuyo objeto fue la adquisicion por parte de la empresa
de predios para la construccién de plantas de tratamientos sobre el rio Consota;
obligaciones que la empresa contratista habria incumplido.

Como la pretension de la CARDER se deriva del incumplimiento de obligaciones
contractuales a cargo de EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA, debi6 incoar la
accion contractual prevista en el articulo 87 del C. C. A., cuyo término de
caducidad esté previsto en el articulo 136-10 ibidem y es de dos afios contados a
partir del siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que le

sirvan de fundamento a la demanda.

El articulo 60 de la Ley 80 de 1993, aplicable al caso en estudio, dispone que los
contratos de tracto sucesivo y los demas que lo requieran deben liquidarse de
comun acuerdo dentro del término sefialado en el pliego de condiciones o en los
términos de referencia, o en su defecto dentro de los 4 meses siguientes a la
finalizacion del contrato o de la expedicion del acto administrativo que ordene la

terminacion, o de la fecha del acuerdo que lo disponga.

Los contratos suscritos entre la CARDER y EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA
no establecieron un término para su liquidacion, por lo que se pudieron liquidar por
mutuo acuerdo dentro de los 4 meses siguientes, pero como eso no ocurrio, la
CARDER pudo liquidarlos unilateralmente; como tampoco lo hizo, la Unica

posibilidad de obtener la liquidacion de los contratos referidos era ejerciendo la



accion contractual dentro de los dos afios siguientes a la terminacién del término

para liquidarlos unilateralmente.

El Convenio 119 de 17 de septiembre de 1992 se pacto por un afio y dicho término
concluyo el 17 de septiembre de 1993; y el convenio 084 de 1991 concluyo el 31
de diciembre de 1995, como se pacté en la prorroga acordada entre las partes.

Por lo anterior, el término de cuatro meses para poder liquidar los contratos por
mutuo acuerdo se vencio el 17 de enero de 1994 y el 31 de abril de 1996,
respectivamente; el plazo para liquidar unilateralmente el primer contrato vencio el
17 de marzo de 1994 y para liquidar el segundo, el 31 de junio de 1996. EI término
de caducidad contado a partir de las dos fechas anteriores para ejercer la accion
contractual vencio el 17 de marzo de 1998 para el primer contrato y el 31 de junio

de 2000 para el segundo contrato.

El a quo concluyd que en este caso no procedia la accibn de nulidad y
restablecimiento del derecho sino la contractual que habia caducado el 25 de
marzo de 2003 cuando se presento la demanda en estudio, por lo cual estimoé
innecesario pronunciarse sobre la excepcion de legitimacion en la causa por

pasiva y nego la solicitud de condena en costas (fs. 198 a 215).
l1l. EL RECURSO DE APELACION

La corporacion demandante presentd recurso de apelacion contra la sentencia de
primera instancia porque estima que el a quo incurrié en error al declarar probada
la excepcion de caducidad de la accién e indebida escogencia de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho con el argumento de que la accion
procedente en el sub lite era la contractual y habia caducado.

La apelante asegura que en su caso no procede la accién contractual porque el
crédito que reclamé y que la Liquidadora de EMPRESAS PUBLICAS DE
PEREIRA no reconocié mediante los actos demandados, no tienen su fuente en
un contrato sino en convenios interadministrativos suscritos entre la CARDER y
EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA, y las nociones de convenio y contrato son
diferentes porque la primera es el género del que la segunda es una especie, y por
eso el Tribunal no podia aplicar a los convenios, por analogia, normas juridicas

referidas a los contratos.



Ademas, la accion que ejercié no habia caducado porque se orienta a proteger
dineros publicos que constituyen bienes fiscales imprescriptibles, condicién que
fue reconocida por el Concejo Municipal de Pereira al proferir el Acuerdo No. 52
de 1996 que incluyo los valores reclamados dentro del presupuesto de la empresa

referida.

Agregl que de acuerdo con sentencia proferida por esta Seccion (radicado No.
6623), cuando el objeto del litigio lo constituyan bienes estatales imprescriptibles e
inenajenables la accidn no caducara, porque asi lo establece el articulo 136
paragrafo 1° del numeral 12 del C. C. A., criterio que debe aplicarse a este
proceso, cuyo objeto es la recuperacion de bienes fiscales que EMPRESAS
PUBLICAS DE PEREIRA no podian adquirir por prescripcién por mandato del
articulo 407 del C. de P. C.

Afirmé que bastaba con demandar al Municipio de Pereira porque en el acta de
liquidacion de EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA se acordd que el Municipio

pagaria esa obligacién “en caso de salir favorable a la CARDER”.

Ademas, el hecho de que la obligacion a cargo de EMPRESAS PUBLICAS DE
PEREIRA hubiera sido reconocida en un acuerdo municipal desvirtia el caracter
contractual de la reclamacién de la CARDER.

IV. ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA.

La entidad demandante presenté alegatos en los que reiterd, en lo sustancial, los
argumentos expuestos en el recurso de apelacién y agregd que en segunda
instancia se deben estudiar las pruebas aportadas al proceso para demostrar que
las sumas que reclamo en el proceso de liquidacion de Empresas Publicas de
Pereira, corresponden a las que pagd en cumplimiento de contratos incumplidos

por la misma.
La parte demandada no present6 alegatos.

V. INTERVENCION DEL AGENTE DEL MINISTERIO PUBLICO EN SEGUNDA
INSTANCIA.

El Agente del Ministerio Publico no intervino en esta oportunidad procesal.



VI. CONSIDERACIONES

6.1. Los actos acusados

a) El demandante pretende la nulidad del oficio No. 060395 de 8 de noviembre de
2002, mediante el cual la Liquidadora de Empresas Publicas de Pereira denegé la
solicitud presentada por la Corporacion Autbnoma de Risaralda para que incluyera
en el pasivo la suma de $ 307.000.000 que habia pagado a dicha empresa para la
construccion de obras en virtud los convenios 084 de 30 de septiembre de 1991 y

119 de 17 de septiembre 1992, que la empresa no habia ejecutado.

Para fundar la decisién contenida en el oficio mencionado, cuya copia auténtica
obra a folios 4 a 9 del cuaderno principal, la Liquidadora afirmé que “no se pudo
comprobar hasta donde las Empresas Publicas de Pereira pudieron cumplir con el
objeto de los convenios por el tiempo que ha pasado desde la firma...10 y 11
anos”y que “no es viable juridicamente...pagar unos dineros...producto de unos
convenios que debieron haberse liquidado o demandado ante la jurisdiccidon
contenciosa por el supuesto incumplimiento de las Empresas Publicas de Pereira

en su oportunidad”.

Transcribié las normas sobre liquidacion de contratos y procedencia de la accién
contractual y afirmé que ‘por... lo anterior, debieron haberse liquidado en su
tiempo los convenios...o...demandar contenciosamente el incumplimiento....; al
momento es imposible determinar la veracidad de los valores cobrados por la
CARDER y ha prescrito para esta entidad el cobro judicial, ademas, en cuanto al
Acuerdo Municipal No. 52 de 1996, perdi6 su fuerza ejecutoria en...agosto de
2001, es decir, cuando pasaron 5 afios de estar en firme y no se realizaron los
actos que correspondian para ejecutarlos (articulo 66 numeral 3 del C. C. A.). Por

los argumentos expuestos no es viable el pago de /os dineros solicitados...”.

b) Mediante Oficio 060642 de 22 de noviembre de 2002 la Liquidadora confirmo la
decision anterior al decidir el recurso de reposicion que el Director de la CARDER

interpuso en su contra mediante oficio 56763 de 13 de noviembre de 2002.

La funcionaria mencionada reiter6 la negativa a pagar las sumas de dinero
reclamadas por la CARDER aduciendo que no existe prueba del incumplimiento

de los contratos, como actas de interventoria, declaracion unilateral de



incumplimiento de las obligaciones de Empresas Publicas de Pereira; tampoco

hay constancia de las obras que se ejecutaron y menos aun de su valor.

Agregd que “en lo referente a que el supuesto valor adeudado...se pase a la
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Pereira S. A. - E. S. P., éstos quedaron
definidos en el momento en que se defini6 la escision y se constituyd” esa
empresa “en el afio 1997, era la época en que ustedes debieron haber realizado la
solicitud de inclusién del valor, porque en los estados financieros de constitucion
de cada empresa figuraban los pasivos a cancelar por éstas y en ese entonces se
conocia a ciencia cierta lo...sucedido con los convenios...Y solo se conocen

peticiones por parte de la CARDER en los afios 2000 a 2002”.

c) Mediante Acta No. 20 de 7 de febrero enero de 2003, suscrita por los miembros
de la Junta Directiva de Empresas Publicas de Pereira en Liquidacién y por la
Liquidadora se dio por terminado el proceso de liquidacién y se tomaron algunas

determinaciones sobre los pasivos.

Mediante providencia de 14 de octubre de 2004 que decidié el recurso de
apelacién contra el auto admisorio de la demanda (f. 86 a 90), esta Seccion sefald
que al calificar de inciertas las reclamaciones de la CARDER la Junta Directiva
tomo una decision que podria incidir en la controversia y por eso debia admitirse la

demanda contra el acta que contiene esa expresion.

Luego de examinar en detalle el acta la Sala rectifica lo dicho en la providencia de
14 de octubre de 2004, porque en realidad la Junta Directiva no_calificé de
inciertas las declaraciones para decidir la reclamacién de créditos de la
CARDER en el acta que se comenta, entre otras cosas porque esa competencia

le correspondia al Liquidador, quien la ejercio al proferir los oficios anteriores.

Si en el acta examinada la Junta Directiva se refirid6 al caracter incierto de las

reclamaciones fue para describir las decisiones del Liquidador y explicar las

razones en las cuales éste las fundo

Las Unicas decisiones de la Junta Directiva respecto de la CARDER que constan
en el acta bajo estudio figuran en el acapite de “pasivos negados”. Alli la Junta
Directiva explica que la CARDER instaur6 una tutela en el Juzgado Penal
Municipal para reclamar el pago del crédito denegado por el Liquidador, la cual se

encuentra pendiente de fallo y dispone: que en el supuesto de ser favorable (al




accionante) ...se deja en provision todos los bienes muebles, herramientas y
equipos que se encontraban en el Diagnosticentro de San Joaquin y que fueron
entregados al Municipio de Pereira (Secretaria de Infraestructura) en cesion
mediante acta No. 30 de diciembre de 2002, por valor de $ 500.000.000, y si el

fallo fuese favorable a la accionada se dejara al Municipio de Pereira para atender

cualquier pasivo de cuotas partes pensionales.

Como la CARDER no pretende la nulidad de la decision de proveer bienes para

pagar las obligaciones reclamadas mediante una accion de tutela, tomada por la

Junta Directiva de Empresas Publicas de Pereira en el acta examinada, la Sala

no estudiara su legalidad. Circunscribird su estudio y decision a los actos

mediantes los cuales la Liguidadora de dichas empresas neg0 la reclamacién de

un crédito a favor de la CARDER, actos que se encuentran contenidos en los

oficios descritos en los literales anteriores.

6.2. Motivos de inconformidad de la apelante

La corporacion demandante presentd recurso de apelacion contra la sentencia de
primera instancia porque consideré equivocada la decision del a quo de declarar
probadas las excepciones aduciendo que en este caso no procedia la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho, y que la acciébn contractual, que si
procedia, habia caducado.

Afirma la apelante que, contrario a lo dicho por el a quo, la accion procedente es la
de nulidad y restablecimiento del derecho y no la contractual prevista en el articulo
87 del C. C. A., porque no se pretende exigir derechos derivados de un contrato
estatal sino de un convenio y, porgue ninguna accién ante esta jurisdiccion caduca
cuando su objeto recae sobre bienes imprescriptibles e inenajenables, como los

dineros publicos de la CARDER que busca recuperar.

6.2.1. La Sala comparte el criterio segun el cual la accion que procede es la de
nulidad y restablecimiento del derecho, aunque por razones distintas de las

expuestas por el apelante.

En efecto, la accion contractual no procede en este caso porque la Corporacion
Autonoma demandante no pretende la liquidacion judicial de un contrato, ni la
declaracion de su incumplimiento ni la consiguiente condena, como

equivocadamente supone el Tribunal.



Lo que en realidad pretende es la declaracion de nulidad de la decision de la
Liquidadora de Empresas Publicas de Pereira de denegar la reclamacion que el
Director de la CARDER presenté mediante oficio No 060395 de 8 de noviembre de
2002 en el proceso liquidatorio de dicha empresa para que se le reconociera y
pagara un crédito derivado de dos convenios interadministrativos celebrados con
la empresa en liquidacion, el No. 119 de 1992 por valor de $ 134.000.000 para la
adquisicion de predios necesarios para la construccion de la planta de tratamiento
de aguas del rio Consota, y el No. 084 de 1991 por valor de $ 201.000.000 para
invertir en el PLAN EGOYA. Decision ésta que la misma funcionaria confirmo al

decidir un recurso de reposicion interpuesto por la reclamante.

Las decisiones descritas constituyen actos administrativos de caracter particular,
pues mediante ellos la Liquidadora de EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA
definié unilateralmente una situacién juridica con consecuencias patrimoniales
respecto de la CARDER, circunstancia que legitima a dicha entidad para ejercer

contra los actos referidos la acciéon de nulidad y restablecimiento del derecho. !

Los actos mediante los cuales los liquidadores de las entidades publicas niegan
las reclamaciones de reconocimientos de créditos no son pasibles de las acciones
que sus titulares hubieran podido interponer antes de iniciarse el proceso de

liquidacién, como supone equivocadamente el a quo.

Asi, quien pretenda cuestionar la legalidad del acto de un liquidador de una
entidad publica que no reconoce un crédito originado en una relacién laboral de
derecho privado, no debe ejercer la accion laboral ante la jurisdiccion ordinaria; y
quien pretenda cuestionar la legalidad del acto proferido por el mismo funcionario
gue desconozca un crédito originado en un contrato civil tampoco debe iniciar un

proceso civil ante la jurisdiccién correspondiente.

Lo que procede en uno y otro caso es demandar ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo la nulidad del acto administrativo mediante el cual el
Liguidador se neg6 a reconocer el crédito, independientemente de su fuente, y el

restablecimiento de los derechos conculcados o la reparacion del dafio sufrido.

1 Esta Seccion ha tramitado y decidido demandas de nulidad y restablecimiento del derecho
incoadas contra actos mediante los cuales los Liquidadores de entidades publicas han proferido
para negar los créditos reclamados por los acreedores de dichas entidades (ver, entre ofras,
sentencia de 4 de octubre de 2007, radicacion No. 25000-23-24-000-00257-01(8686), C. P. Marco Antonio
Velila Moreno, mediante el cual se decidié6 demanda de nulidad contra resoluciones del Liquidador de
CAJA DE CREDITO AGRARIO INDUSTRIAL Y MINERO que decidid6 desfavorablemente la
reclamacion de créditos del actor.



Para la Sala es claro que los liquidadores de entidades publicas pueden negarse a
reconocer los créditos reclamados con base en un contrato estatal cuando el
interesado no demuestra su existencia o cuando ha caducado la accién que el
reclamante tenia para hacerlo efectivo, como ocurri6 en este caso, pues no hay
duda de que el trdmite de la liquidacion no revive las acciones caducadas y el
Liquidador esté obligado a verificar que las reclamaciones estan fundadas.

Si el reclamante estima que liquidador se equivoco y que la existencia del crédito
si estaba probado o que la accion contractual no habia caducado, entonces puede
cuestionar la legalidad del acto del Liquidador y solicitar el restablecimientos de
sus derechos o la reparacion de los perjuicios causados por el mismo en ejercicio
de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, y el juez debe estudiar

esos hechos y razones dentro _de dicho proceso, en vez de abstenerse de

hacerlo, como hizo el a quo, con el argumento equivocado de que las

acusaciones referidas debieron formularse en ejercicio de una accién distinta.
6.2.2. Aplicacion de los criterios anteriores al caso en estudio.

De acuerdo con los criterios anteriores es evidente que la Corporacion
demandante ejerci6 atinadamente la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho contra los actos administrativos que denegaron la solicitud de
reconocimiento del crédito descrito dentro del proceso de liquidacion de
EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA, independientemente de que la fuente del

presunto crédito fueran convenios interadministrativos.

En consecuencia, el a quo incurrié en error al declarar que la accién procedente
para obtener el reconocimiento del crédito que los actos acusados denegaron era
la contractual y que ésta habia caducado en la fecha de presentacion de la
demanda. Por la misma razon es errada la declaraciéon de que esta probada la
excepcion de escogencia equivocada de la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho.

Por lo anterior, en vez de inhibirse para decidir se deben estudiar las acusaciones
qgue el actor formuld contra las decisiones contenidas en los actos demandados y

reiteré en el recurso de apelacion, a lo que se procede a continuacion.

6.3. Estudio de los cargos.



6.3.1. Primer cargo. El demandante afirm6 que los actos demandados violaron el
derecho al debido proceso administrativo que impone la observancia de la plenitud

de las formas propias de cada juicio.

Para sustentar esta acusacion afirmé que la Liquidadora de la EMPRESA DE
SERVICIOS PUBLICOS DE PEREIRA decidi6 su solicitud de reconocimiento de
un crédito sin respetar el término para decidir y el procedimiento previsto para la
objecién de la reclamacion y para presentar argumentos contra dicha objecion,
previstos en los articulos 5° del Decreto 2418 de 1995 y 235 y siguientes del
Cdédigo de Comercio que regulan la liquidacion de empresas que prestan servicios
publicos, aplicables al caso por mandado de los articulos 23 de la Ley 142 de
1994y 46 y 48 de la Ley 548 de 1995.

6.3.1.1. Estudio y decisién del cargo.

La Ley 548 de 1995 fue citada equivocadamente porque no existe una ley con ese
namero, y si se tratara de la ley 548 de 1999, no guarda relacion con el tema pues

regula aspectos concernientes a la incorporacién al servicio militar.

Independientemente de lo anterior, la acusacion no prospera porque las demas
normas citadas como violadas no se aplican a la liquidacién de empresas

municipales de servicios publicos.

En efecto, la Ley 142 de 1994, por la cual se establece el régimen de los servicios

publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones, dispuso lo siguiente:

“‘CAPITULO IV.
TOMA DE POSESION Y LIQUIDACION

(...) Articulo 121. Reglamentado por el Decreto Nacional 556 de
2000. Procedimiento y alcances de la toma de posesion de las
empresas de servicios publicos. La toma de posesion ocurrira
previo concepto de la comision que regule el servicio, y puede
realizarse también para liquidar la empresa. No requiere citaciones
0 comunicaciones a los interesados antes de que se produzca el
acto administrativo que la ordene; pero tal acto, que se notificara al
representante legal de la empresa o, en su defecto, a cualquier
funcionario que se encuentre en las dependencias de ésta, es
recurrible en el efecto devolutivo.



La Superintendencia podréa pedir a las autoridades competentes,
en el evento de toma de posesion, que declaren la caducidad de
los contratos de concesion a los que se refiere esta Ley.

Los ingresos de la empresa se podran utilizar para pagar los
gastos de la administracion de la Superintendencia. Cuando la
toma de posesion no sea una sancion para la empresa, se la
indemnizara plenamente por los perjuicios que le pueda haber
ocasionado.

Si después del plazo prudencial sefialado por el Superintendente
para la toma de posesion de una empresa de servicios publicos,
para administrarla, que no podra ser superior a dos (2) afios, por
razones imputables a sus administradores o accionistas, no se
superan los problemas que dieron origen a la medida, la
Superintendencia podra ordenar que se liquide la empresa.

Se aplicardn, en estos casos, y en cuanto sean pertinentes, las
normas relativas a la liguidacion de instituciones financieras. Las
referencias que alli se hacen respecto a la Superintendencia
Bancaria y al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras se
entenderan hechas a la Superintendencia de servicios publicos;
las que se hacen al Consejo Asesor se entenderan referidas a la
comision de regulacion; las hechas a los ahorradores se
entenderan hechas respecto a los acreedores; y las hechas al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se trataran como
inexistentes.”

El actor afirm6 con fundamento en este articulo que el régimen aplicable para la
liquidacion de las empresas publicas del orden municipal es el Decreto 2418 de 30
de noviembre de 1999, 2 por el cual se determina el procedimiento aplicable a las
liquidaciones de entidades financieras, cuyo articulo 5° regula las etapas del

procedimiento liquidatorio, el cual considera violado por los actos acusados.

Las afirmaciones del actor no son de recibo porque en realidad el articulo 21 de la
Ley 42 de 1994 regula el procedimiento de toma de posesion por parte de la
Superintendencia y la liqguidacién posterior por orden de dicha entidad, y la
liquidacion en estudio fue voluntaria y esta sometida a un procedimiento

distinto.

Para establecer las normas aplicables al caso conviene anotar que la Ley 489 de
1989, por la cual se dictan normas sobre la organizacion y funcionamiento de las

entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas

2 Derogado por el art. 64, Decreto Nacional 2211 de 2004.



generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15y 16
del articulo 189 de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones’, regul6é
en el articulo 52 lo concerniente a la supresion, disolucién y liquidacion de

entidades u organismos administrativos nacionales, asi:

“Articulo 52.- De la supresion, disolucion y liquidacién de
entidades u organismos administrativos nacionales. El Presidente
de la Republica podra suprimir o disponer la disolucion y la
consiguiente  liquidacion de entidades 'y  organismos
administrativos del orden nacional previstos en el articulo 38 de la
presente Ley cuando:

1. Los objetivos sefialados al organismo o entidad en el acto de
creacion hayan perdido su razon de ser.

2. Los objetivos y funciones a cargo de la entidad sean
transferidos a otros organismos nacional o a las entidades del
orden nacional.

3. Las evaluaciones de la gestion administrativa, efectuadas por el
Gobierno Nacional, aconsejen su supresion o la transferencia de
funciones a otra entidad.

4. Asi se concluya por la utilizacion de los indicadores de gestion y
de eficiencia que emplean los organismos de control y los
resultados por ellos obtenidos cada afo, luego de realizare el
examen de eficiencia y eficacia de las entidades en la
administracion de los recursos publicos, determinada la evaluacién
de sus procesos administrativos, la utilizacién de indicadores de
rentabilidad publica y desempefio y la identificacion de la
distribucion del excedente que éstas producen, asi como de los
beneficiarios de su actividad o el examen de los resultados para
establecer en qué medida se logran sus objetivos y cumplen los
planes, programas y proyectos adoptados por la administracion en
un periodo determinado.

5. Exista duplicidad de objetivos y/o de funciones esenciales con
otra u otras entidades.

6. Siempre que como consecuencia de la descentralizaciéon o
desconcentracion de un servicio la entidad pierda la respectiva
competencia. Texto subrayado declarado INEXEQUIBLE por la
Corte Constitucional mediante Sentencia C-727 de 2000

Paragrafo 1°.-_El acto que ordene la supresion, disolucion y
liguidacion, dispondra sobre la subrogacion de obligaciones vy
derechos de los organismos o entidades suprimidas o disueltas, la
titularidad y destinacion de bienes o rentas, los ajustes
presupuestales necesarios, el régimen aplicable a la liquidacién vy,
de conformidad con las normas que rigen la materia, la situacion
de los servidores publicos.




Paradgrafo 2°.- Tratdndose de entidades sometidas al régimen
societario, la liquidacion se regira por las normas del Codigo de
Comercio en cuanto fueren compatibles con la naturaleza de la
entidad cuya liquidacion se realiza.”

En el articulo 68 ibidem se regul6 lo concerniente al régimen de las entidades

descentralizadas en los siguientes términos:

“Articulo 68°.- Entidades descentralizadas. Son entidades
descentralizadas del orden nacional, los establecimientos publicos,
las empresas industriales y comerciales del Estado, las
sociedades publicas y las sociedades de economia mixta, las
superintendencias y las unidades administrativas especiales con
personeria juridica, las empresas sociales del Estado, las
empresas oficiales de servicios publicos y las demas entidades
creadas por la ley o con su autorizacién, cuyo objeto principal sea
el ejercicio de funciones administrativas, la prestacion de servicios
publicos o la realizacion de actividades industriales o comerciales
con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
propio. Como O6rganos del Estado aun cuando gozan de
autonomia administrativa estan sujetas al control politico y a la
suprema direccién del érgano de la administracion al cual estan
adscritas. Ver Sentencia C 702 de 1999 Corte Constitucional.

Las entidades descentralizadas se sujetan a las reglas sefaladas
en la Constitucion Politica, en la presente Ley, en las leyes que las
creen y determinen su estructura organica y a sus estatutos
internos.

Los organismos y entidades descentralizados, sujetos a
regimenes especiales por mandato de la Constitucion Politica, se
someterdn a las disposiciones que para ellos establezca la
respectiva ley.

Paragrafo 1°.- De conformidad con el inciso segundo del articulo
210 de la Constitucién Politica, el régimen juridico aqui previsto
para las entidades descentralizadas es aplicable a las de las
entidades territoriales sin perjuicio de las competencias asignadas
por la Constitucién y la ley a las autoridades del orden territorial.

(..) 3

Por virtud de lo dispuesto en los apartes subrayados del articulo transcrito, se
aplica a la liquidacion de las entidades descentralizadas del orden territorial el
paragrafo 1° del articulo 52 de la ley 448 de 1989 comentado previamente, por

cuya virtud “El acto que ordene la supresion, disolucién y liquidacién, dispondra

3 C. P. Articulo 210. Las entidades del orden nacional descentralizadas por servicios solo pueden
ser creadas por ley o por autorizacion de ésta, con fundamento en los principios que orientan la
actividad administrativa. Los particulares pueden cumplir funciones administrativas en las
condiciones que sefiale la ley.

La ley establecera el régimen juridico de las entidades descentralizadas y la responsabilidad de
sus presidentes, directores o gerentes.



sobre la subrogacion de obligaciones y derechos de los organismos o entidades
suprimidas o disueltas, la titularidad y destinacién de bienes o rentas, los ajustes
presupuestales necesarios, el régimen aplicable a la liquidacion y, de conformidad

con las normas que rigen la materia, la situacion de los servidores publicos”.

También le resulta aplicable el procedimiento previsto para la liquidacion voluntaria
de entidades descentralizadas del orden nacional, contenido en Decreto - Ley 254
de 21 de febrero de 2000, 4 "por el cual se expide el régimen para la liquidacién
de las entidades publicas del orden nacional",® reglamentado por el Decreto 226

de 2004, normas que se aplican en el nivel territorial.

Los articulos 235 y siguientes del Codigo de Comercio que el actor considera
aplicables a la liquidacion del establecimiento publico EMPRESAS PUBLICAS DE
PEREIRA, en realidad no lo son, por la evidente razon de que regulan el
procedimiento liquidatorio de las sociedades y la entidad liqguidada no tenia

caracter societario.

Como las normas que el actor cité como violadas no se aplican a la liquidacion de

establecimientos publicos del orden municipal, no prosperan los cargos.

6.3.2. Segundo cargo. La demandante afirmé en el libelo que al negarse a
devolver los dineros pagados a empresas publicas de Pereira para la ejecucion de
obras y servicios que no ejecuto, el acto demandado viol6 el articulo 407-4 del

Caodigo de procedimiento Civil, cuyo texto es el siguiente:

“Articulo 407. Declaracion de pertenencia. (modificado por el
articulo1® numeral 210 del Decreto 2282 de 1989). El nuevo texto
es el siguiente:

En las demandas sobre declaracion de pertenencia se aplicaran
las siguientes reglas:

(-..) 4. La declaracion de pertenencia no procede respecto de
bienes imprescriptibles o de propiedad de las entidades de
derecho publico. (...)"

4 Publicado en el Diario Oficial 43.903 de Febrero 22 de 2000.

5 Este Decreto se dicté con fundamento en la Ley 573 de 7 de febrero de 2000, publicada en el
Diario Oficial No. 43.885 de 8 de febrero de 2000, cuyo articulo 1° revistié al Presidente de la
Republica de ‘precisas facultades extraordinarias para que, en el término de quince (15) dias
contados a partir de la publicacion de la presente ley, expida normas con fuerza de ley para: (...) 7.
Dictar el régimen para la liquidacion y disolucién de las entidades publicas del orden nacional (...)".



Lo anterior, porque los dineros que entregd a Empresas Publicas de Pereira para el
cumplimiento de convenios interadministrativos orientados a la construccion de
obras son dineros publicos que no son susceptibles de adquirirse por prescripcion

ni declaracion de pertenencia.

6.3.2.1. Estudio y decision del cargo.

La acusacion en estudio no prospera por las siguientes razones:

a) La norma que se cita como violada no se aplica al acto acusado puesto que el
objeto de su decision fue una reclamacién formulada por la demandante en el
proceso de liquidacibn de Empresas Publicas de Pereira para que se le
devolvieran dineros pagados por la ejecucion de contratos presuntamente
incumplidos, que ninguna relacion guarda con el fenédmeno de la prescripcion
adquisitiva de dominio ni con declaraciones judiciales en procesos de

pertenencia.

En efecto, para negar el reconocimiento del crédito pretendido por la CARDER a la
Liguidadora de Empresas Publicas de Pereira le basté con afirmar que el actor no
probé el incumplimiento de los convenios en que fundd su reclamacion y ademas,
dejo vencer los términos para liquidar los convenios y para ejercer la accion

contractual.

Como los actos acusados no se fundaron ni debian fundarse en disposiciones
sustantivas concernientes a la prescripcidon adquisitiva de dominio ni a
disposiciones procesales relacionadas con el proceso de pertenencia, entonces no

podian violarlas.

b) Tanto en la demanda como en el recurso de apelacion, el apoderado de la
CARDER pretende asimilar el crédito reclamado con bienes imprescriptibles e
inenajenables del Estado para concluir que la accion utilizada para obtener su
devolucion no puede prescribir, pues le seria aplicable el Paragrafo 1° del articulo
44 de la Ley 446 de 1998, de acuerdo con el cual “Cuando el objeto del litigio Io

constituyan bienes estatales imprescriptibles e inenajenables la accién no

caducara’.

En su opinién esta conclusion desvirtia el argumento - utilizado tanto por la

Liguidadora de Empresas Publicas de Pereira para sustentar los actos acusados,



como por el a quo para sustentar el fallo de primera instancia —, segun el cual no
procedia el pago de créditos derivados de contratos contractuales porque cuando

se presento la reclamacion la accién contractual habia caducado,

- Los argumentos expuestos no son de recibo porque de acuerdo con la norma
mencionada las acciones que carecen de término de caducidad en esta
jurisdiccion son las que tienen por objeto bienes estatales que reunen la doble

condicion de ser imprescriptibles e inenajenables, como los bienes de uso

publico, y es claro que el dinero reclamado no tiene esa condicién porque esta
lamado a pasar de un patrimonio a otro dada su condicién de medio comun

de intercambio de bienes.

c) El actor pretendié apoyar su argumento en la sentencia de esta Seccion de 22
de enero de 2004, radicacion 52001-23-31-000-1999-00502-01(6623), C. P.
GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO, en la cual se afirmé efectivamente
que las acciones que tenian como objeto bienes imprescriptibles e inenajenables
no tenian término de caducidad por expreso mandato del articulo 136, paragrafo
1° del numeral 12 del C.C.A., modificado por el articulo 44 de la Ley 446.

Sin embargo, omitié decir que esos criterios se utilizaron en ese fallo para decidir
una demanda en la que se pretendia la nulidad de un contrato de compraventa de
terrenos de bajamar - que constituye un bien de uso publico - y la cancelacién de

la anotacién respectiva en el folio de matricula inmobiliaria.

Ni el dinero, ni los créditos valorables en dinero, pueden asimilarse a bienes de
uso publico y por eso no se les puede aplicar el criterio adoptado por la Sala en
esa oportunidad.

d) El actor formula sin duda la pretension de privar de manera generalizada a las
acciones contractuales de término de caducidad, cuando las mismas definen

pretensiones valorables en dinero de propiedad del Estado.

Esa pretension debe ser rechazada porque conduce a situaciones absurdas en las
gue todas las situaciones juridicas susceptibles de ser judicialmente controvertidas
permanecerian por siempre indefinidas con grave violacion del principio de
seguridad juridica, para cuya realizacion se instituyen los términos de caducidad

de las acciones.



- A juicio de la Sala, el apelante no desvirtu6 en este proceso las verdaderas
razones por las que el acto demandado neg6 su reclamacion de créditos; esto es,
la falta de prueba del incumplimiento contractual por parte de Empresas Publicas
de Pereira y la caducidad de las acciones judiciales para derivar responsabilidades

en su contra por dicho incumplimiento.

Frente al vencimiento del término de caducidad de la accién antes de que se
presentara la reclamacion en el proceso de liquidacion, el actor se limitd a alegar
erradamente la falta de término de caducidad por mandato del articulo 44 de la
Ley 446 de 1998, como se establecié previamente; y a sostener que la accion
procedente para reclamar sus créditos no era la contractual porque ellos se
derivaban de convenios interadministrativos, nocidon que no corresponde a la de
contrato porque entre ellas existe la diferencia propia entre el género (el convenio)

y la especie (el contrato).

La tesis descrita desconoce que en materia administrativa la jurisprudencia de
esta Corporacion ha identificado ambas nociones por las razones que en seguida

Se exponen y gue en esta ocasion se prohijan:

"La Sala considera oportuno aprovechar esta oportunidad para
afirmar que los “convenios interadministrativos” cuando quiera
gue, como en el asunto sub judice, involucra prestaciones
patrimoniales, asumen idéntica naturaleza obligatoria y, en
consecuencia, idénticos efectos vinculantes y judicialmente
exigibles en relacion con los que se predican de cualquier otro
“acuerdo de dos o mas partes para constituir, reqular o extinguir
entre ellas una relacion patrimonial”, en los términos del articulo
864 del Codigo de Comercio.

"En tal sentido, si bien es cierto que en la practica de las
relaciones que se establecen en desarrollo de las actividades de la
Administracion se suele utilizar en algunas oportunidades la
misma denominacion, “convenios interadministrativos”, para
calificar otro tipo de negocios que no corresponden a su
naturaleza y efectos — como los acuerdos interorganicos6[1] y
como aquellos en los que se presenta un concurso de voluntades,
pero que no generan obligaciones susceptibles de ser exigidas
juridicamente— en realidad, los convenios en los cuales las partes
se obligan patrimonialmente constituyen contratos en toda la
extension del concepto y con todos los efectos de esa particular
institucion juridica.

"Asi, el principal efecto de los “convenios interadministrativos”, al
igual que el de los demas contratos, es el de crear obligaciones




que solo se pueden invalidar o modificar por decision mutua de los
contrayentes o por efecto de las disposiciones legales, tal y como
claramente lo dispone el articulo 1602 del Cédigo Civil7[2]; se
advierte entonces que Si en un convenio 0 contrato
interadministrativo debidamente perfeccionado, en el cual han
surgido las obligaciones correspondientes, una de las partes no
cumple con los compromisos que contrajo, tal parte esta obligada
a responder por ello, salvo que la causa de su falta de
cumplimiento encuentre justificacion valida. En ese orden de
ideas, otro efecto determinante que surge de los convenios
referidos, es aquél que se denomina en la doctrina juridica
denomina como integracion8[3], el cual encuentra concrecién en
los articulos 1603 del Codigo Civil9[4] y 871 del Cadigo de
Comerciol0Q[5], en cuya virtud hacen parte de los contratos o
convenios, a titulo de obligaciones y derechos, al lado de aquello
gue las partes acordaron expresamente, todo lo que, de acuerdo
con su naturaleza, emerja de la ley, de la buena fe, de la
costumbre y de la equidad, como elementos que adicionan el
contenido y los efectos del negocio juridico respectivo.

"En atencién a lo anterior y en relacion especificamente con lo que
interesa para el caso concreto, se puede sefalar que los
convenios 0 contratos interadministrativos tienen como
caracteristicas  principales las siguientes: (i) constituyen
verdaderos contratos en los términos del Codigo de Comercio
cuando su objeto lo constituyen obligaciones patrimoniales; (ii)
tienen como fuente la autonomia contractual; (iii) son contratos
nominados puesto que estan mencionados en la ley11[6]; (iv) son
contratos atipicos desde la perspectiva legal dado que se advierte
la ausencia de unas normas que de manera detallada los
disciplinen, los expliquen y los desarrollen, como si las tienen los
contratos tipicos, por ejemplo compra venta, arrendamiento,
mandato, etc. (v) la normatividad a la cual se encuentran sujetos
en principio es la del Estatuto General de Contratacion, en
atencion a que las partes que los celebran son entidades estatales
y, por consiguiente, también se obligan a las disposiciones que
resulten pertinentes del Codigo Civil y del Cédigo de Comercio;
(vi) dan lugar a la creacibn de obligaciones juridicamente
exigibles; (vii) persiguen una finalidad comun a través de la
realizacion de intereses compartidos entre las entidades
vinculadas; (viii) la_accidon_mediante la cual se deben ventilar
las diferencias _que sobre el particular surjan es la de
controversias contractuales.”

Tampoco desvirtuo el actor el argumento del Liquidador segun el cual no procedia

acceder a su reclamacion porque no se aportd prueba del incumplimiento




contractual de la empresa contratista en liquidacioén, lo cual es cierto y lo
confirma el propio demandante al manifestar que con su reclamacion de 22 de
noviembre de 2011 aport6 copia de los Convenios Nos. 119 de 1992 y 084 de 30
de septiembre de 1991 y que mediante oficio 53306 de 13 de marzo de 2002,
aporté los siguientes comprobantes de pagos efectuados ante la Tesoreria de
EMPRESAS PUBLICAS DE PEREIRA en cumplimiento de los convenios
descritos: Comprobantes 1419 y 1021 de 1993 por valor de $ 67.000.000 para el
convenio 119-92 y comprobantes 1540, 2939, 9370, 0830 y 1589 por valor de $
158.043.185 para el convenio 119-92. A los que acompafi6 el Oficio 41207 de 28
de septiembre de 1999 allegando tabla de liquidacién de intereses reclamados;
ademas de otro oficio donde alegé que sus derechos no pueden prescribir por

tratarse de bienes fiscales.

Estos documentos, que obran en el cuaderno No. 2, solo demuestran que se
celebraron los convenios referidos y que mediante ellos se adquirieron derechos y
obligaciones reciprocas, y que en cumplimiento de los mismos la CARDER
efectud unos pagos a la empresa contratista para la ejecucion de obras publicas.
Pero ninguno da cuenta del estado de las obras contratadas ni permiten inferir Si

se ejecuto en todo o en parte, y menos aun su valor.

Luego, si el Liquidador no tenia prueba de la existencia del crédito reclamando

debia negar su reconocimiento, como en efecto lo hizo.

El actor pretendi6 llenar esas deficiencias solicitando un dictamen pericial para
determinar si la empresa liquidada habia recibido los dineros que afirma el actor y
si ejecutd las obras a que estaba obligado o, en caso contrario, si devolvid las

sumas recibidas.

Este dictamen se decreto, se rindié y obra a folios 100 a 103 del cuaderno No. 2,y
no tiene ninguna utilidad para el proceso porque no hace sino confirmar que los
convenios se celebraron y que la CARDER efectué los pagos que afirma el actor,

pero nada dijo acerca de la ejecucion de las obras ni de su valor.

Por altimo, puntualiza la Sala que no es de recibo el argumento del actor segun el
cual el Acuerdo Municipal No. 52 de 1996 del Concejo de Pereira que modifico el
presupuesto de la vigencia fiscal mediante créditos adicionales para dicha

vigencia, demuestra que dicha empresa habia incumplido las obligaciones



derivadas de los convenios referidos y el derecho de la CARDER a la devolucion

de los dineros que pago para su ejecucion.

Lo anterior, porque si bien es cierto que el Acuerdo mencionado apropia unas
sumas para la ejecucion de las obras objeto de los convenios por parte de dicha
entidad, *? nada dice acerca del estado de dichas obras, ni sobre el cumplimiento
o incumplimiento de los convenios y, ademas, se trata de un acuerdo expedido en
1996 que nada puede probar acerca del estado de las obras y convenios en los
afios 2002 y 2003 cuando se presentd la reclamacion de que trata el acto

demandado.

Como el actor no probé los hechos en que fundé los cargos de la demanda, se les

niega prosperidad.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica
de Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA:

Primero. REVOCASE la sentencia apelada, cuya parte resolutiva declard
probadas las excepciones de caducidad de la accidon contractual y de
improcedencia de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, y se inhibio
de decidir de fondo. En su lugar, se pronuncia decision de fondo que DENIEGA

las pretensiones de la demanda.

Segundo. Se reconoce a la abogada Lupe del Pilar Lopez Ledn como apoderada
judicial del Municipio de Pereira en los términos en que esta conferido el poder
obrante a folio 44 del cuaderno No. 3.

Tercero. Una vez en firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal

de origen.

12 E| articulo 6 ibidem del acuerdo establecio: “SERVICIO DE ALCANTARILLADO. Presupuesto de
rentas y recursos de capital 41121207 Convenio 119 CARDER - EE.PP. $ 106.000.000 -
Presupuesto de Gastos 42461832 — Adquisicion servidumbre y predios planta tratamiento rio
Consota - $ 106.000.000. - En el articulo 7° dispuso: SERVICIO DE ALCANTARILLADO.
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital 411121208 — Construccion de planta de tratamiento
residual Otun. $ 201.000.000.



Copiese, notifiquese y cumplase

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue discutida y aprobada por la

Sala en la sesion de la fecha.

MARCO ANTONIO VELILLA MORENO MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ

Ausente en comision

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO GUILLERMO VARGAS AYALA



