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ACCION: CONTROVIRSIAS CONTRACTUALIS
RADICACION: 63001-233 {-400-20006-00549-0F

.l)[.iMANDAN'['I it AGENCIA PRESIDENCIAL PARA LA ACCION SOCIAL

Y LA COOPERACION INTERNACIONAL —ACCION SOCIAL

DEMANDADO: FEDERAGCION NACIONAL DE ORGANIZACIONES

DE VIVIENDA POPULAR - FEDLVIVIENIDA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL QUINDIO

SALA PRIMERA DE DECISION

Armenia, once (11) de octubre de dos mil diecisiete (2017)

MAGISTRADO PONENTE: LUIS CARLOS ALZATE RIOS

TEMAS:

INSTANCIA:

Sentencia No. 326

FONDO PARA LA RECONSTRUCCION
DE LA REGION DEL EJE CAFETERO
~-FOREC-, NATURALEZA JURIDICA Y

.. - REGIMEN CONTRACTUAL - LA

CADUCIDAD DE LA ACCION DE
CONTROVERSIAS CONTRACTUALES
EN LOS CONTRATOS QUE
REQUIEREN DE LIQUIDACION —
OBLIGACION DEL AD QUEM DE
DECLARAR PROBADA DE OFICIO
LAS EXCEPCIONES RELACIONADAS
CON TEMAS PROCESALES AUN POR
FUERA DE LA  PRETENSION
IMPUGNATICIA

SEGUNDA

Decide la Sala el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante en

contra la sentencia del 27 de septiembre de 2013 proferida por el JUZGADO
TERCERO  ADMINISTRATIVO DE DESCONGESTION DEL
CIRCUITO DE ARMENIA Q,, a través de la cual se negaron las pretensiones

de la demanda.
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1.1.

1. ANTECEDENTES.

PRETENSIONES!

Pretende la parte demandante lo siguiente:

1.1.1.

1.1.2.

1.1.3.

1.1.4,

Que se declate que la Gerencia Zonal FEDERACION NACIONAL
DE ORGANIZACIONES DE VIVIENDA POPULAR -
FEDEVIVIENDA, cs responsable contractualmente por el trimite
indebido en la aprobacién y ejecucidn de subsidio por la suma de
DIECINUEVE MILLONES DOSCIENTOS SESENTA Y SEIS MIL
SETECIENTOS OCHENTA Y OCHO PESOS (§ 19.266.788) cuyo
procedimiento no se adecud a la reglamentacién expedida por el extinto
FOREC.

Que como consecuencia de la anterior declaraéién, se condene a la
Gerencia ~ Zonal ~ FEDERACION  NACIONAL  DE
ORGANIZACIONES DE VIVIENDA POPULAR -
FEDEVIVIENDA a reintegrar al Tesoro Nacional la suma de
DIECINUEVE MILLONES DOSCIENTOS SESENTA Y SEIS MIL
SETECIENTOS OCHENTA Y OCHO PESOS (§ 19.266.788) por
concepto de subsidios de vivienda indebidamente tramitados.

Que se condene a la Gerencia Zonal FEDERACION NACIONAL DE
ORGANIZACIONES DE VIVIENDA POPULAR -
FEDEVIVIENDA a indexar las sumas que debe reintegrar al Tesoro
Nacional, desde la fecha que debid realizar el reintegro hasta la fecha en

que efectivamente lo haga.
Que se condene a la Gerencia Zonal FEDERACION NACIONAL DE
ORGANIZACIONES DE VIVIENDA POPULAR -

L Fol. 35-36 C. Ppal.
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FEDEVIVIENDA al pago de los gastos, costas y agencias en derecho
que se generen con fundamento en esta accidn.
1.1.5. Que se declare que la sentencia debe dirsele cumplimiento de acuerdo a

lo dispuesto en los articulos 177 y 178 det C.C.A.
1.2. LOS HECHOS?

Como fundamento de hechos expuso la demandante que a raiz del sismo del 25
de enero de 1999, el Gobierno Nacional expidié el Decreto 195 de ese mismo
afio, a través del cual declard la emergencia econ6mica, social y ecoldgica de la
region del Eje Cafetero; que por Decteto 197 de 1999, se cred el Fondo para la
Reconstruccion de la Regién del Eje Cafetero —-FOREC-, cuyo propésito fue la
financiacién y realizacién dei actividades necesarias para la reconstruccién

econdmica, social y ecolégica dela regién.

i - e ~ A
- - -

Indica que para llevar a cabo la reconstruccion de la zona afectada y facilitar la
celetidad y oportunidad de las actividades a desarrollar, se convocsd a
organizaciones no gubernamentales con las que el FOREC suscribié contratos
de administracién delegada e interventoria por lo que se suscribié con la entidad
demandada un contrato de este tipo, cuyo objeto era que el contratista prestara
los setvicios de administrador delegado e interventoria para la reconstruccién
integral de la zona determinada como el municipio de Cajamarca — Tolima y Ia

zona 14 del municipio de Armenia.

Sefiala que mediante otrosi niimero 3 del 20 de diciembre de 2000 se estipulo la

interventotia directa de los subsidios otorgados.

Explica que el FOREC, fue suptimido mediante. Decreto 111 de 2002,

quedando las obligaciones y derechos radicados en cabeza de Ia Red de

2Fol. 1415 C. Ppal.
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Solidaridad Social, hoy AGENCIA PRESIDENCIAL, PARA LA ACCION
SOCIAL Y LA COOPERACION INTERNACIONAL — ACCION SOCIAL.

Anota que el dia 16 de septiembre de 2004 se susctibié acta de liquidacién
parcial del contrato, dejando a salvo las diferencias que no fueron conciliadas,
para ser sometidas las mismas a Tribunal de Arbitramento. En el mencionado
documento de forma expresa se explicé que no existia acuetdo sobre los
subsidios que presentaban inconsistencias y cuyo valor se disctimind en una
suma igual a la pretendida en la presente demanda, pues considera el
demandante que los mentados subsidios no fueron acordes con las directrices
del contratante, y fueron indebidamente tramitados por FEDEVIVIENDA,

conforme a los reglamentos del extinto FOREC.

Explica que conforme se consagtd en el acta de liquidacién patcial, los subsidios

frente a los que no hubo acuerdo, fueron:

1. MERY GIRALDO BENJUMEA, inmueble asegurado, pago mayor
valor del subsidio. Conforme a la valoracién de la Getencia Zonal tenia
derecho a un subsidio de $276.040 y habiendo presentado certificacidon
de la compafiia de seguros, el demandado autorizé un desembolso de
$1.699.025, por lo que existe una diferencia de $1.4212.985.

2. MARIO ALBERTO ALVAREZ LOPEZ, pago mayor valor del
subsidio. Conforme 2 la valoracién de la Gerencia Zonal tenia detecho a
un subsidio de $3.206.806, habiendo presentado certificacién de la
compailia de seguros quien valord los dafios en $9.299.225 y pagd una
indemnizacién por $6.092.419 por lo que la diferencia es el valor que
debid autorizarse como subsidio, no obstante se autotizo por $8.039.640,
valor del que se reintegrd $3.099.857 por lo que resta $1.732.977.

3. DIOMEDES VARGAS POLINDARA, pago mayor valor del subsidio.

Conforme 2 la valoracién de la Getencia Zonal tenia derecho a un
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subsidio de $1.156.327, en la carpeta apatece certificacién de Ia
asegutadora con valot de dafios en $0, por lo que debe integrarse el valor
otorgado de $1.156.327.

4. HERNANDOQO CARDQZO, pago mayor valor del subsidio. Conforme a
la valoracién de la Gerencia Zonal tenfa derecho a un subsidio de
$659.380, habiendo presentado certificacion de la compania de seguros
quien valoré los dafos en $2.028.115 y pagd una indemnizacién por
$1.368.735 por lo que la diferencia es el valor que debid autorizarse
como subsidio, no obstante se autorizd por $1.628.891 por lo que resta
$969.511.

5. LUZ MERY VIDAL ARROYAVE, pago mayor valor del subsidio.
Conforme a la valoracién de la-Gcrencia Zonal tenia derecho a un
subsidio de $17.434, habiendo preécn:cado certificacién de la compaiiia
de seguros quien valord lc;s dafios en $833.496 y pagd una
indemnizacion pot. $816.062;p'(5r lo qué la difetencid es el valor que
debid autorizarse como subsidio, no obstante se autotizd por $995.888
por lo que resta $978.454.

6. MARLENY RICO LOAIZA, pago mayor valor del subsidio. Conforme
a la valoraciéon de la Gerencia Zonal tenia derecho a un subsidio de
$2.178.880, habiendo presentado certificacion de la compaiia de seguros
quien valord los dafios en $3.617.300 y pagé una indemnizacién por
$2.254.831 por lo que la diferencia es el valor que debid autorizarse
como subsidio, no obstante se autorizd por $2.178.880 por lo que resta
$1.623.770.

7. JOSE ABRAHAM RESTREPO MUNETON, pago mayor valor del
subsidio. Conforme a la valoracién de la Gerencia Zonal tenia derecho a
un subsidio de $5.645.882, habiendo presentado certificacion de la
compania d¢ scguros quien valoré los dafios en $0, no obstante se

autoriz6 un desembolso por $2.822.941, valor que debe ser reintegrado.
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8.

FELIX ANTONIO SALINAS, pago dos veces subsidio por Areas
comunes. Conforme a la valoracién de la Gerencia Zonal tenia derecho a
un subsidio de $1.728.521, habiendo ptesentado certificacién de la
compafiia de seguros quien valord los dafios en $2.235.000 y pagd una
indemnizacién por $1.508.625 por lo que la diferencia es el valor que
debié autorizarse como subsidio, no obstante se desembolsé la suma de
$2.730.667. por lo que resta $1.002.146.

LUZ MARINA SOTO DE G, lote sin vivienda el 25 de enero de 1999.
Conforme a la valoracién de la Gerencia Zonal tenfa derecho a un
subsidio de $8.039.640 y desembolsd $4.019.820, en lote que no tenia

vivienda el momento del sismo por lo que debe devolver $4.019.820.

10. FABIOLA RENDON DE PACHECO, pago mayor valor del subsidio.

11.

Conforme a la valoracidn de la Gerencia Zonal tenia derecho a un
subsidio de $6.721.914 pero se le asignd un subsidio por reubicacion por
$12.039.640, del mayor valor girado se reintegré $4.000.000 por lo que
resta $1.317.726.

ELIECER GARCIA OSPINA, pago mayor valor del subsidio.
Conforme a la valoracién de la Gerencia Zonal tenfa derecho a un
subsidio de $7.458.942 pero se le asigné un subsidio por reubicacidén por
$12.039.640, del mayor valor girado se reintegré $4.000.000 por lo que
resta $580.698.

12. ORLANDO MENDOZA RUIZ, pago mayor valor del subsidio.

Conforme a la valoracién de la Gerencia Zonal tenfa detecho a un
subsidio de $7.607.008 pero se le asigné un subsidio por reubicacién por
$12.039.640, del mayor valor girado se reintegrd $4.000.000 por lo que
resta $432.632.

13.RUTH MARINA MEJIA MEDINA, inmueble asegurado, apoderado no

tenfa facultad para susctibir pagaré. Conforme a la valoracidn de la
Gerencia Zonal tenfa derecho a un subsidio de $1.206.801 y no ejecutd

el mismo y no se puedo hacer valer ¢l pagaré por que fue suscrito por
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quien no tenia facultad para hacetlo, por lo que considera que debe

reintegrarse ¢l valor de pot lo que resta $1.206.801.

Sefiala que conforme la reglamentacién expedida por el FOREC en especial el
Acuerdo 07 del 28 de julio de 1999, el calor de los dafios de los inmuebles
asegurados seria el certificado por la compatiia de seguro, disposicién que en su

criterio debfa ser tenida en cuenta pot los Gerentes Zonales.

Natra que con otras Gerencias Zonales al momento de vetificat y liquidar los
contratos se han encontrado inconsistencias en los subsidios asignados, las que

fueron reintegradas por las mismas.

Explica que el Tribunal de Arbitrament;) al,qugkse. encontraba sujeto el contrato,
fue presentada la solicitud ante la Camara de Cometcio de Bogota el 5 de agosto
de 2005 pero por no consi’g’naciéln de los Honotatios en el.tiempo debido, con
acta N° 5 del 22 de febrero de 2006 declararon concluidas sus funciones y
extinguidos los efectos de la cliusula compromisoria, quedando las pattes en

libertad de acudir a la justicia ordinaria.

13. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION
(SIC).

Menciona el demandante que las notmas ya citadas de la emergencia econémica,
social y ecolégica decretada por el Presidente de la Repiiblica como
consecuencia del sismo del 25 de enero de 1999, por lo que conforme el
Decteto 197 de 1999 se cred el FOREC el que en su estructura tenia un ditector
ejecutivo y un consejo directivo, este filtimo que tenia a su cargo la funcién de
reglamentar el desembolso de los subsidio, lo que hizo a través del Acuerdo 01
de 1999, resaltando ¢l articulo primero sobre el proceso de identificacién de los

afectados y valoracién del dafio, a cargo de los administradores delegados
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contratados, norma en donde se referencia que solo serin beneficiarios de ellos,

los propietarios y poseedores afectados el dia del sismo.

Destaca igualmente el Acuerdo 007 del 28 de julio de 1999 en donde se
establece que el valor de los dafios en caso de inmuebles asegutados, seri el

determinado por Ia compafiia de seguros.

Explica que los Gerentes Zonales, conforme al contrato suscrito, tenian a su
cargo la direccién, administracidén y control en las acciones, obtras y manejo de
los recursos que destinaba el FOREC para la correspondiente reconstruccion,
destacando las obligaciones que fundan dicha responsabilidad y describiendo las

modificaciones realizadas al contrato.
2. CONTESTACION DE LA DEMANDA?.

Se opuso a todas las pretensiones; acepta la existencia del contrato, aclara los
alcances que considera del mismo. Explicé que se suscribieron varias actas de
liquidacién en donde se dejé constancia de las observaciones y desacuetdos,
aclarando que el demandado consideré que no tenia obligacién alguna en
devolver las sumas por los subsidios que consideraba el FOREC indebidamente
girados o asignados, explicando que para ello existia un pagaré que debia ser

ejecutado por esta entidad.

Asegura que no existe inconsistencia o error en la asignacion de los subsidios
disctiminados en la demanda, explicando los pasos para la asignacién de los
mismos, como es la postulacién, visita técnica, alimentacidn del sistema,
elaboracion de listas, depuracién de la informacién, asignacion de subsidios,
apertura de cuenta bancaria, desembolso de los recursos y aplicacién de los

subsidios. Indica que para este tramite el gobierno nacional, el consejo directivo

3 Fol. 361 a 377 C. Ppal,
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y el ditector ejecutivo del FOREC expedian directrices y circulares, de estas

Gltimas 127, por lo que manifiesta que el mentado proceso es complejo.
Explica lo referente a cada uno de los 13 casos objeto del proceso, asi:

1. MERY GIRALDO BENJUMEA, indica que se partié de la declaracién
bajo juramento de que el inmueble no estaba asegurado, y que se
constaté que el mismo no tenia hipoteca y no existia en la carpeta
certificacién de la compania de seguros, por lo que las inconsistencias
considera que no le son atribuibles.

2. MARIO ALBERTO ALVAREZ LOPEZ, explica que la compaiiia de
seguros certific una. perdida por §6.435.579 y una indemnizacién por
$4.117.304, lo que arrc;]a qna:diferenci;l de $2.318.275, suma que fue la
efectivamente desembolsada ‘al banco Colmena, encontrando una
diferencia de $10.000: c6mo ‘suma’ que debia.mantenerse en la cuenta
para su no cancelacién definitiva.

3. DIOMEDES VARGAS POLINDARA, HERNANDO CARDOZO y
JOSE ABRAHAM RESTREPO MUNETON, explica que la circular
001 del FOREC fue dada a conocer a las gerencias zonales de forma
tardia cuando ya se habia contratado la totalidad de las visitas de
inspeccién de danos y se habian realizado el 30% de las valoraciones, por
lo que considera que la Gerencia Zonal no puede responder por dafios
ocasionados en la demora en la promulgacién de la mentada directriz.

4. LUZ MERY VIDAL ARROYAVE, explica que dio valor a la
declaracién jurada de la sefiora, conforme a las directtice.s del FOREC,
de no encontrarse asegurada. Explica que el seguto de la mencionada
persona ticne coaseguro, deducible y no haber valorado el retiro de
escombros, por lo que no existe la diferencia a reembolsar de $978.454.

5. MARLENY RICO LOAIZA, explica que se tuvo en cuenta, conforme a

las directrices del FOREC, en primer lugar a su declaracién jurada que
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7.

10.

daba cuenta de $4.500.000 en pérdidas, luego una valoracién de la
compafifa de seguros de $5.058.540 de pérdidas y una indemnizacién de
$1.255.890 con un valor de subsidio de $3.802.650, resaltando que el
valor certificado por esta entidad se resaltaba que se encontraba en
revision, por lo que se tenfan varias informaciones que podian tenerse
como validas.

FELIX ANTONIO SALINAS, explica que lo afirmado por el FOREC
no tiene sustento en las certificaciones de la compafiia de seguros, pues
esta no certifico ni aclaré que parte era de zonas privadas y de zonas
comunes, al igual que la carta de asignacién del subsidio expedida por el
FOREC no diferenciaba este aspecto.

LUZ MARINA SOTO DE G., explica que la bencficiara declara la
afectacion de su vivienda bajo juramento, lo que unido a la visita técnica
que dio indicios de la presencia de una construccién, dio lugar el primer
desembolso, luego por versiones de los vecinos se cotrobora que no
existia en realidad vivienda por lo que se paran los posteriores
desembolso, sin embargo, afirma que la informacién no se pudo
cortoborar con planeacién municipal, IGAC o la constructora.
FABIOLA RENDON DE PACHECO, indica que se valoraron los
dafios por la Gerencia Zonal en$6.721.914 conforme al presupuesto de
obra propuestas por los arquitectos visitadotes y dicho valor se ejecuto
conforme lo documentan las actas, pero el FOREC adjudicé un subsidio
de $8.039.640 y el banco autorizé el giro del valor total al beneficiatio sin
la autorizacién del interventor.

ELIECER GARCIA OSPINA, explica que es un caso idéntico al
anterior.

ORLANDO MENDOZA RUIZ, explica que es un caso idéntico al

antetiot.
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11.RUTH MARINA MEJiA MEDINA, indica que se susctibi6 el pagaré el
17 de diciembre de 1999, con autorizacién mediante poder dado a
DEYANIRA PEREZ.

12. Explica el caso de MARIA MERCEDES SERNA MOSQUERA, el que

no hace parte de la cawsa petendi de 1a demanda.

Propone como excepciones las de:

INEXISTENCIA DEL DERECHO PRETENDIDQ: Indica que la entidad no
recibié los dinertos pagados y advirtié sobre las inconsistencias que se
presentaban para que se realizaran las acciones de recupefacién.

+ 1 -

e e FUR
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. PYVE TR SO 4

COBRO DE LO NO DEBIDO Pqesr consxdera -que ! advirtié sobre, los
aspectos de los subsidios desembolsados yel FOR_E'.C no adelanté las acciones

- ey
' necesarias para su recupcracmn Onaien ae oo

3. LASENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA*#

El Juzgado de primera instancia, a través de sentencia del 27 de septiembre de.
2013, denegd las pretensiones de la demanda, y previo a ello analizé el contrato
de mandato sin representacién y la administracién delegada, la carga de la
prueba del incumplimiento, las obligaciones contractuales pactadas en el
contrato, sus modificaciones y los efectos de las directrices y circulares del
FOREC frente a sus contratistas, consider que estas no afectan o suman las

obligaciones impuestas pues no hacen paite del negocio juridico suscrito.

Luego de lo antetior, analiza los documentos referentes a los 13 casos puestos a

consideracion del juez, explica que no existe incumplimiento de parte del

*Fol. 591 a 606 C. Ppal.
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contratista de sus labores de supervisién de las obras referentes a la ejecucién de
los subsidios, pues aclara que la interventoria de ellos como tal solo se consagro
como obligacién del contratista desde el otrosi N® 3 del 20 de diciembre de
2000 y los hechos ocurridos fueron antetiores a la consagracién de dicha

obligacion.
4. LA APELACIONS.

La parte demandante manifiesta su inconformidad a la decisién adoptada por la
primera instancia y en tal sentido argumenté que FEDEVIVIENDA desde el
momento que susctibié el contrato matriz el 1 de julio de 1999, en calidad de
administrador zonal se comprometié a prestar sus setvicios pata el extinto
FOREC de administrador delegado y de interventotia en la ejecucién de las
obras encaminadas a la reconstruccién integral de su zona, por lo que era la
Gerencia Zonal Ia encatgada de recibir, radicar y estudiar técnica y juridicamente

las solicitudes para ser beneficiario del subsidio.

Explica que la obligacién relacionada con la ejecucién de los subsidios no nace
el 20 de diciembte de 2000 con la suscripcion del otrosi 3, dado que desde antes
poseia la misma, y afirma que las directrices impuestas por el FOREC de forma
unilateral no eran obligatorias, no se acompasan con el proceso de
reconstruccion en donde las partes asumieron el compromiso de

acompariamiento en la inversién de los recursos conforme a dichas directtices.

Reitera que FEDEVIVIENDA en calidad de administrador delegado e
interventor tenia la obligacién de asesoria, postulacié’m y supervisién en la
aplicacién de los subsidios conforme, en especial, a los acuerdos 01 del 5 de
abril de 1999 y 007 del 28 de julio de 1999, en relacién con la identificacién de

los beneficiarios, por lo que argumenta que el Gerente Zonal debia solicitar la

5 Fol. 608 2 612 C. Ppal.
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informacién al postulante sobre valores reconocidos por las compaiiias de
seguros y realizar las correspondientes operaciones aritméticas para asi
determinar los valores .a aprobar y girar, por lo que concluye que en la

documentacién anexa se demuestra que hubo error en el contratista.

Resalta el contenido de los documentos contractuales acta de cietre y entrega de
los subsidios entre Ia gerencia FEDEVIVIENDA y el extinto FOREC del 21 de
junio de 2002 en donde se le da alcance y se acepta por patte del contratista las
directrices para la ejecucién del contrato, argumentando que conforme lo
determiné la Contraloria General de la Reptblica, la gerencia zonal debe

responder por los subsidios indebidamente asignados.

5. ALEGATOS EN SEGUNDA INSTANCIA.

A través de auto del 10 de’diciembre dé 2013 3¢ admiti6 el recurso de apelacién
y da traslado para alegar de conclusién a las partes y al Ministerio Piblico, a fin

de que emita concepto.
‘Todas guardaron silencio®.
6. CONSIDERACIONES PARA RESOLVER

6.1. CUESTION PRELIMINAR

Al tenor del articulo 133 ndm. 1 del C.C.A. el Ttribunal es compeiente para

resolver el recurso de alzada propuesto.

Antes de abordar el fondo del asunto puesto a consideracién de la Sala, es

menester estudiar de manera concienzuda el ejercicio oportuno de la accién

% Fol. 621 C. Ppal.
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intentada y para ello la Sala abordard de oficio el siguiente problema juridico,
pues el Ad Quem no posee limites en la competencia en los aspectos procesales
del trimite de primera instancia, pues las normas procesales son de orden
publico y cl juez posee el deber de garantizar el cumplimiento de las mismas
pudiendo avocar y declarar falencias en este aspecto que no hayan sido
advertidas por las partes o el A4 guo, corﬁo lo ha interpretado el CONSEJO DE

ESTADO en sentencia de unificacién sobre el tema’.

¢Se ejercié dentro del término de caducidad de la accién de controversias
contractuales un proceso que inicia con demanda presentada el 5 de junio de
20006, cuando el plazo del contrato vencié en su dltima prérroga el 30 de
noviembre de 2001 y el plazo pactado para la liquidacién del mismo de mutuo

acuerdo vencio el 25 de enero de 20027

Para resolver este interrogante, la Sala .abordard los siguientes ternas: i)
FONDQ PARA LA RECONSTRUCCION DE LA REGION DEL EJE
CAFETERO -FOREC-, naturaleza juridica y régimen contractual; ii) la
caducidad de la accién de controversias contractuales en los contratos que

requieren de liquidacién, y iii) el caso concreto.

7 ““Abora bien, en relacion cont la nencionada regla general, segrin la cual aguelios lemas o propuestos en el recurso de
alvada estarian Hamadss a excluirse del conocimiento del juess ad quers, conviene precisar que dicha regla general no o5
absoluta, puesto que la misma debe entenderse y admitirse junto con las excepeiones que se derivan, por ejenplo, §) de las
normas o los principios previstos en fa Constitucidst Politica; ii} de los compromivos vinculantes asurtidos por el Estado a
trapés de la celebracion y consiguiente ratificaciin dé Tratador Internacionales relacionados con Ja proteciidn de Jos Derechos
Hurmanos y.la vigencia def Derecho Internacional Humanitario, o iii) de las hormas lgales de cardcter imperativo, dewiro
de las cuales se encuentran, a titulo puramente ilustrativg, aquelios temas procesales que, de configurarse, of juer; de la
cansa debe decretar de manera oficiosa, no obitante que no bubieren sido propuesios por la parte impugnante conto
Sundamenta de su inconformidad para con la decisidn cenvurada,” CONSE]JO DE ESTADO SALA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA — SALA PLENA CONSEJERO
PONENTE: Mauricio Fajardo Gémez Bogoti, D.C., nueve (09) de febrero de dos mil doce (2012).
Radicacién No.: 500012331000199706093 01 (21.060). Actor: Reinaldo Idirraga Valencia y otros.
Demandado: Nacién — Ministeric de Defensa — Ejército Referencia: Sentencia de Unificacion
Jurisprudencial.
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6.2. FONDO PARA LA RECONSTRUCCION DE LA REGION DEL
EJE CAFETERO -FOREC-, NATURALEZA JURIDICA Y
REGIMEN CONTRACTUAL.

A raiz del sismo ocurtido el dia 25 de enero del afio 1999, ¢l Gobierno Nacional
expidié el Decreto 195 de ese afio, por medio del cual declaré en “Estado de
emergencia econdmica, social y ecoldgica en Ja region del Eje Cafetero”, asimismo, con
fundamento en las facultades extraordinarias propias de tal situacién, mediante
el Decreto 197 de 1999, creo el FONDO PARA LA RECONSTRUCCION
DE LA REGION DEL EJE CAFETERO —-FOREC-, que en su articulo 1° lo
define como una entidad de naturaleza especial, con sede en Armenia, dotada de
petsoneria juridica, autonomia patrimonial y financieta, cuyo objetivo principal
era la financiacion vy rea].tzac.lon de:las . actividades necesarias para la

caile, ‘] ‘.-i '.‘_‘\__._ — i

teconstruccién econdmica, ., social - yf‘ccologlca de, la reglon, . adscnto al

‘_‘-.,¢I1'm.

Departamento Adml.mstratlvo dela Premdencla de la Repubhca .
Tepiblica de Cuiombia

En cuanto al régimen contractual, el mismo Decreto 197 de 1999, sefiald en su

articulo 6 lo siguiente:

Articulo 6.- Los contratos que celebre ef Fondo para ef cumplimiento de su objeto,
con enles priblicos o privades, cnalguiera sea su indole 0 cnwantia, se regirdn por el

derecho privado y no estardn sujetos a las disposiciones r:antemda.r en Ja Ley 80 de
1993.

Tratindose de negocios fiduciarios ol Fondo velard por que el objeto de los mismos se
desarrolle por parte de las instituciones fiduciarias en condiiones de transparencia,
libre concurrencia, effciencia y publicidad.

De ignal manera, los contratos que en desarrollo de los convenios celebrados con el
Fondo deban suscribir las entidades piblicas se regirdn por el derecho privado.

Los contratos a que se rofieren los incisos anteriores no requeriran de escritura piiblica,
sin perfuicio de su inscripeion en of Registro de Instrumentos Priblicos cuando a ello
baya lugar para efecto de la transferencia del respectivo bien.

Para efectos de determinar los derechos notariales -y regisirales, asi como el impuesto de
registro y anotacién los contratos a gue se refieren los tneisos anteriores se constderardn
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actos sin cuantia. Adicionalmente, dichos contratos y los demids actos a gue haya lugar
por raion de los misinos, no estardn sufetos al impuesto de timbre.”

La anterior norma fue revisada de forma automitica por la CORTE

CONSTITUCIONAL y bajo los siguientes argumentos declatada exequible:

“Son igualmente constitucionales las reglas que consagra el articulo 6 materia de
colefo, en las cuales se consagra que los contratos indispensables para la operacién del
Fondo no estardn sujetos a las disposiciones de la Ley 80 de 1993 y que se regirdn
por el Derecho Privado.

Habiendo side la ky la que plasmd las exigencias y formalidades de la contratacion
estatal, en virtud del articulo 150, inciso final, de la Constitucion, bien puede ella, por
razones de orden piiblico econdmico y para solucionar con rapideg y eficacia los
miiliiples problemas generados por la catdstrofe, disponer las exvepiones transitorias
que permitan cumipliv con los objetivos de la reconstruccion sin sobresaltos.

De ofra parte, ha side desarrollady ¢f articuly 209 de la Constitucion cuando en el
segundo inciso del articulo 6 del Decreto Legislative se estatnye que, tratindose de
negocios fiduciarios, el Fondo velard porque el objeto de los mismos se desarrolle por
parte  de las  instituciones Jidnciarias en mﬂdmane.r de transparendia, libre
concurrencia, efictencia y pablicidad,”®

En primer hlngar, se llama la atencién en totno a que los hechos que acd se juzgan
son anterores a la expedicién y vigencia de la Ley 1150 de 2007, norma que
clarificé de manera legislativa que las entidades con régimen especial de
contratacién deben aplicar los principios de la administracién puablica consagrados
en el articulo 209 de la C.P.

No obstante lo dicho, la jurisprudencia y la doctrina de forma unanime aclararon

8 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-218 DE 1999.

9 Los articulos 1 y 13 de la mencionada ley consagran:

“Artizulo 1° Objeto. La presente ley tiene por objeto introducir modificaciones en la Ley 80 de 1993, ast como dictar
otras disposiciones generales aplicables a toda contratacion con recursos priblicos.”

“Articnlo 13. Principios gencrales de b actividad contraciual para entidades no somiefidas al Estatute General de
Contratacicn s la Admivistracion Piiblica, 1as entidades estatales gue por disposicion kgal cuenten con un rigimen
contractwal excepiional al del Estatuto General de Contratasion de la Adwinistraciin Priblica, aplicardy en desarrollp de
55t actividad coniractual, acorde con su régimen Jegal especial, los principios de Ja funciin adwinisirativa y de la gestion
Siscal de que tratun los articulos 209 y 267 de la Constituiién Politica, respectivamente segrin sea el caso y estardn
sometidas ‘al rigimen de inbabilidades ¢ incompatibilidades previsto lgalmente para la contratacion estatal.” (El
resaltado no es del orginal)




%{Zé’m e Cdeinbia
e Pigina 17 de 25

2 . ACCION: CON' IROVERSIAS CONTRACTUALLS
RADICACION: 63001-2331-000-2006-00549-01

DEMANDANTE: AGUNCIA PRESIDENCIAL PARA LA AC (_,]()N SOCIAL
Y 1.A COOPERAGION INTERNAGIONAL —ACGCION SOCIAL
DEMANDADO: BEDERACION NAGCIONAL DI ORGANIZACIONLES
8 VIVIENDA POPULAR - FEDIEVIVIENDA

Srisiecics Centenciesn
-.%#/m’-ifr(m'(f(z

previamente que la interpretacién de los regimenes especial de contratacion de las
entidades excluidas de la Ley 80 de 1993 no implicaban una absoluta libertad en la
* escogencia del contratista, pues en primer lugar, debe interpretarse que la aplicacién
del derecho privado tiene como finalidad, atendiendo que se trata en el caso
concreto de una entidad con una objeto social atado a la atencién urgente de una
calamidad publica suftida por una zona del pafs, sitvacién que debe conjurarse de

forma rapida, adecuada y eficiente.

No obstante lo dicho y los contratos suscritos por el FOREC regirse por el
derecho privado, claramente son contratos estatales por la naturaleza publica de
esta entidad contratante. En este sentido ha interpretado el CONSEJO DE

ESTADO en I siguiente provlden(:la con. 'malogla factica con el presente caso:
r [
ceLtUen batake

—— N - . .
v e g f"n"l “ o e {.. 1 -., Ve
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“En efecto, por dz.gbamzon del Decreto No. 197 de 30 de enero de 1999, al contrato
suserito entre. e/ FOREC y FENAVIR /e era-aplicable el régimen del derecho
privade. No obstante, tal Giriwistaniia no e resiaba ¢l caricter de contrato estatal,
pues la parte contratante era un establecimient piblico del orden nacional, Como se
nota, ¢/ Decreto No. 197 seiiald las normas aplicables a los contratos para su
celebracidn, entre otras cosas, con ¢l fin de prescindir de los rigurosos trimites de
seleccidn previstos en la Loy 80 de 1993 y atender oportunamente el desastre generado
por el sismo, sin embargo, no establecid nada respecio de las normas procesales gue
regirian en caso de coniroversia. ”10

Por lo dicho, baste con estudiatse el tema de la caducidad de la accién.
6.3. LA CADUCIDAD DE LA ACCION DE CONTROVERSIAS

CONTRACTUALES EN LOS CONTRATOS QUE
REQUIEREN DE LIQUIDACION.

La caducidad, entendida como un plazo objetivo para el ejetcicio oportuno del

derecho de accién, se encuentra regulada en las normas procedimentales como

' CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSQ ADMINISTRATIVO. SECCION
TERCERA. Seatencia del 20 de septiembre de 2007. CONSEJERO PONENTE (E): Dr. MAURICIO
FAJARDO GOMEZ. No. Interno: 33853, Asunto: Recurso de Anulacién de Lavdo Arbiteal. Actor:
Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacién Internacional. Demandado Federacion
Nacional de Ia Vivienda Popular -FENAVIP-
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una carga procesal, es decir, como un imperativo que emana de las disposiciones
adjetivas con ocasién del proceso, en cabeza de las partes, no exigible
coercitivamente, y cuya no ejecucién acatrea consecuencias jutidicas
desfavorables para ¢l renuentell. En este aspecto se tesalta el contenido procesal
de la figura en estudio, razén por la que la misma la regﬁ]an normas de orden
publico y por ello no negociables o renunciables por las pattes (articulo 6 del

C.P.C., norma vigente pata la época de los hechos acd juzgados).

Aclarado como quedé que los contratos suscritos por el FOREC se regian por el
derecho privado, pero ello no les quita su naturaleza de contratos estatales, pot
lo que matetialmente y orginicamente el conocimiento de las controversias
suscitadas en torno a ellos son de conocimiento de esta jutisdiccidn, salvo que las
partes hubieren pactado cliusula compromisoria 0 compromiso de someter la
controversia a la justicia arbitral, lo que en el presente caso ocurrid, pero la
clausula se declard extinta por providencia dictada el 22 de febrero de 200612,
razén por la que con fundamento en el articulo 82 del C.C.A. con las
modificaciones introducidas por la Ley 446 de 1998, es esta la jurisdiccion
competente para conocer de estas controversias, y la norma que rige la caducidad
de la accidn no es otra que el articulo 136 de la misma obra, modificado por la

misma ley. En este sentido se ha pronunciado el CONSEJO DE ESTADO,

cuando nos ilustra sobre el tema:

“Sobre el cimpnto del término de caducidad en tratindose de contratos estatales que se
rigen por el derecho privade, la jurisprudencia de la Corporacién ha puntnalizade lo
siguenite:

“El a quo considerd que el contraty era liguidable, en forma bilateral, dentro de
Jos cnatro meses siguientes a Jla terminacién del mismo. Como no se higo, la
entidad debia proveder a liquidarlo, en forma unilateral, dentro de los dos meses
stgnientes, plago que vencid el 28 de febrero de 2005, Como la demanda se

1 Para mayor ilusttacién ver: DEVIS ECHANDLA, Hernando. COMPENDIO DE DERECHO
PROCESAL. Teoria General del Proceso. Bogota: Editorial ABC, 1981, tomo I, p. 10. QUINTERO,
Beatriz y PRIETO, Eugenio. Teotia General del Proceso. Bogoti: Editorial Temis 2000, p. 460.

ZFol. 316 a 318 C, Ppal.
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presents el 17 de septiembre de 2009, entonces habia caducado. Ia Sala
considera que, efectivamente, el tribunal tisne razin, pero es necesario hacer una
precision sobre la fecha en que acontecid.

13 (Se destaca)”*

Asi las cosas, la norma aplicable al caso concreto no es otra que el articulo 136
numeral 10 literales ¢ y d del C.C.A,, norma que por su importancia la Sala

transcribe:

ARTICULO 136. CADUCIDAD DE L.AS ACCIONES. <Subrogado por
of articnlo 44 de la Ley 446 de 1998. El nuevo texcto es el siguiente:>

- v- - -
J'—---. 1 -

10. En las m/atwaa a. canfrata.r, el ft?ﬂ)ﬂﬂﬂ Jo vaduidad serd, de dos (2) afios que se
contard a partir del dia’ “Sgnicnts a’Ja.ocirvédiia delis molives’ de heiho o de derecho
grie les sirvan de ﬁmdamemo - -

Yo hlica de ol SO
B los .r.gmmte.r mntmfaf el Imzzmo 0 de cidviciddd e contard ast

¢) En los que requieran de liguidacion y ésta sea efectuada de comin acuerdo por las
partes, a mds tardar dentro de los dos (2) afivs, contados desde la firma del acta;

d) En los que requieran de lignidacitn y ésta sea efectnada untlateralente por la
adnainistracion, a mds tardar denfro de los dos (2) aos, contados desde lu ejecutoria
del acto que Ja aprucbe. 5i la administracion no lo liguidare durante los dos (2) meses
siguientes al vencimiento del plazo comvenids por las partes o, en sy defecto del
establecido por la ky, ¢l interesado podri acudir a la jurisdivcion para obtener la
liguidacidn en sede judicial a mds tardar dentro de los dos (2) asivs siguientes al
incumplimiento de la obligacin de liguidar;

»

13 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera, Auto de diciembre 6 de
2010, Expediente No. 38344, C.P. Entique Gil Botero.

3 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
TERCERA. SUBSECCION A, Consejero poneate: HERNAN ANDRADE RINCON. Sentencia del
14 de agosto de 2013. Radicacién nGmero: 25000-23-26-000-2009-01045-01(45191). Actot:
CONSORCIO S.O.T. Demandado: INTERCONEXION ELECTRICA S.A. L.S.P. Referencia:
ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES (APELACION SENTENCLA).

Reitera este aspecto, la providencia citada a pie de pagina 10.
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Esta norma es comentada por la doctrina procesal nacional, en el siguiente

sentido:

“Los contratos gue requicren liguidacidn, come se expresd, son aguellos gue no son
susceptibles de curmplirse de una veg, es decir, agquellos cuya ejecncion se prolongue en el
tiempo, por lo cual se denomiinan de tracto sucesivo; pero pueden existir ofros contratos
gue requieran ligutdacion. En este aspecto, la Lgy 80 de 1993, prevé Ia obligacion de
lignidarlos dentro del plago sefialado por las partes del contrato y a falta de
estipulacion, dentro de los cuatro meses siguienies a la finaliqaciin del contrato o de la
termiinacion por cualguier causa. Este término es complementado por la nneva Ley
446 de 1998, la cual Il pone limite a la Entidad para lquidar el contraty
untlateralmente, a falta de acuerdo, puer debe hacerlo dentro de los dos meses
siguientes al término indicado anteriormente, de no haverlo, surge wuna especie de
stlencio que babilita al contratista a acudir al jues, para que allf se liquide.

Hechas estas precisiones, tenemos:

¢) Si la Administracién debiendo liguidar unilateralmente el contrato ne lo hace
dentro de los dos meses siguientes al térming que se tiene para liguidarlo, sea el que se
hubtere fijado por.mutuo acwerdo o el de cnatro meses que establece la Ly, el
contratiosta tiene dos afios a partir del vencimiento de estos meses para solicitar la
liquidacion judicial del contrato.

... §i ¢l contratista no ha demandado, nada impide que pueda levarse a cabo la
liguidacion ...

De todo lo antetior, podemos inferir:

e La norma plantea una regla general para el medio de control en estudio,
de una caducidad de 2 afios contados a partir del dia siguiente a la
ocutrencia de los motivos de hecho o de derecho que dan lugar a
demandar, con una seric de reglas especiales para los contratos que

requieren de liquidacion y si esta se logra de mutuo acuetdo o no.

5 PALACIO. J.A. Derecho procesal Administrativo. Editorial Juridica Sinchez, 2000, p. 120 a 123.
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¢ Asi se diferencia entre los contratos estatales que requieren liquidacién y

los que no.

® De los primeros, la caducidad del mismo cuenta de la siguiente forma:
Una vez vencido el plazo de ejecucién entra a cotrer el plazo pactado
por las partes para realizar su liquidacién de mutuo acuerdo o en su
defecto, en caso de silencio sobre este término, los 4 meses siguientes.
Vencido este plazo, de liquidacion bilateral, entra a contar los 2 meses
que posee la entidad publica para liquidatlos vnilateralmente, y vencido

este empieza a correr el término de caducidad de los 2 afios.

® En caso de que no se liquide de mutuo acuerdo o unilatcralmente el
contrato en los términos indicados, las partes de mutuo acuerdo lo

.iauéden liquidar bilatprgl_rneétc; dentrondel término de caducidad de la

P - - 2 -
- - - v

accion. I TR U I T = e e .
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* El término de caducidad se encuentra contenido en una norma procesal
R A R A D = !
1 H 1 .

y por ende de orden piiblico e indispanible por las 'ﬁagfes, aun de muto

= I-~ . - o=
acuerdo.
Basten las anteriores consideraciones pata analizar:

6.4. EL CASO CONCRETO:

En el presente caso nos encontramos en presencia de un conflicto surgido en la
ejecucion del contrato N° 056 del 1 de julio de 1999 suscrito entre el FOREC
como contratante y FEDEVIVIENDA como contratistals, sufriendo el mismo
varias mutaciones en su plazo, encontrando la dlima en el otrosi 9° del 30 de
octubre de 2001 en donde se pacta la vigencia o plazo de ejecucion del contrato
hasta el 30 de noviembre del 2001 y un plazo para liquidar el contrato hasta el
31 de diciembre de 200117, '

16 Fol. 49 2 104 C. Ppal.
17 Fol. 152 C. Ppal.
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Se aclara que como consta en el numeral 1.7, del acta de liquidacién patcial
suscrita por ambas partes el 25 de julio de 2002, el plazo para la liquidacién de

mutuo acuerdo se protrogd hasta el 25 de enero de 200218,

Se tiene entonces que ¢l contrato tuvo un plazo de ejecucion pactado por las
pattes hasta el 30 de noviembre de 2001 y un plazo de liquidacién de mutuo
acuerdo pactado de forma bilateral hasta el 25 de eneto de 2002, es decir, dentro

del plazo legal existente para este aspecto que como ya se dijo es de 4 meses.

Por lo dicho, a partir del dia siguiente al vencimiento del término para liquidat
bilateralmente el contrato empezé a correr el término de 2 meses para que la
entidad puablica lo hiciera unilateralmente, el que feneci el dia miércoles 26 de
matzo de 2002, por lo que a partir del dfa siguiente empezd a correr el término
de caducidad de la accidén de controversias contractuales del presente contrato,
dado que el mismo por su naturaleza y por pacto expteso entre las partes

requeria de liquidacion, el que fenecié el sabado 27 de marzo de 2004, por lo

que el término se corrié al dia habil siguiente, el lunes 29 del mismo mes

y afio.

Como colofén, al presentarse la demanda el 5 de junio de 2006, evidentemente
se hizo por fuera del término previsto en la norma ya estudiada, el que se teitera

fenecid el lunes 29 de marzo de 2004.

Se aclaran tres cuestiones importtantes:

1. En el acta de cierre y entrega de subsidios del 21 de junio de 200220 y el

acta de liquidacién parcial de cuentas suscrita de mutuo acuerdo entre las

18 Fol. 173 C. Ppal.
1 Fol. 23y 319  C. Ppal.
2 Fol, 199 2 206 C. Ppal.
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pattes contratantes el 25 de julio de 2002%, dejan a salvo una setie de
inconsistencias en los subsidios asignados, tema de discusién en el
presente proceso, por lo que estas actas no finiquitaron el conflicto en
este aspecto.

El acta de rendicién de cuentas y liquidacion parcial del contrato del 26
de septiembte de 200422 en donde se deja constancia concreta de los
subsidios que en criterio del demandante contratante presentaban
inconsistencias que corresponden en valor y nombte de las personas
enlistadas en la demanda en hechos y pretensiones, en donde se pacta de
forma expresa llévar a Tribunal de Arbittamento esta controversia, en
modo alguno pueden tomarse como fecha de inicio del término de
caducidad como 13 dcteri{un? el A | gno, pues para esta fecha la accion ya

" Lie - A4 Lia

estaba caducada (10 que, ocumo el lunes 29.de marzo;de 2004) ‘pues
siendo la caducidad de ordcn pubhco la misma.es un plazo extintivo de
la accién que no s ~mterrum}')f:, suspende ‘oo opera 3o en los casos en
los que la ley lo establece de forma concreta®.

Igualmente, a la fecha de presentacién'de la solicitud de convocatoria del
Tribunal de Arbitramento (19 de enero de 20062 la accién ya habia
fenecido por el transcurso del plazo legal sin presentacion de la

cotrespondiente demanda o solicitud de conciliacién que suspendiera o

hiciera inoperante la caducidad.

Sin mis considetaciones, resulta claro para la Sala que en el presente caso, existe
de forma evidente CADUCIDAD DE LA ACCION DE
CONTROVERSIAS CONTRACTUALES que pretendia declaratorda de
incumplimiento del contrato estatal suscrito entre las partes y la consecuente

responsabilidad del contratista demandado, razones suficientés  para

2 Fol. 171 2198

2 Fol. 154 a 170 C. Ppal.

2 A titulo de ejemplo, conciliacién (articulo 21 de la Ley 640 de 2001) o presentacion de la demanda
gartu:ulos 90 del C.P.C. y 94 del C.G.P).

* Fol. 316 C. Ppal., numeral i en donde se referencia el informe del Secretario.
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REVOCAR la sentencia de primer grado que negd las pretensiones de la
demanda, y en su lugat, DECLARAR probada de oficio® la EXCEPCION
DE CADUCIDAD DE LA ACCION DE CONTROVERSIAS

CONTRACTUALES, conforme ya se dej6 sentado.
7. CONDENA EN COSTAS EN SEGUNDA INSTANCIA.

No se condenari en costas al apelante en aplicacién del articulo 55 de Ia Ley 446
de 1998, modificado por el articulo 171 del C.C.A., porque no se demosttéd

temeridad?s,

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo del Quindio — Sala
Primera de Decisién, administrando justicia en nombre de la Republica de

Colombia y por autoridad de la Ley,
FALLA:;

PRIMERO: REVOCASE la sentencia proferida el 27 de septiembre de 2013
profetida por el JUZGADO TERCERO ADMINISTRATIVO DE
DESCONGESTION DEL CIRCUITO DE ARMENIA Q., en su lugar se
dispone: DECLARESE PROBADA DE OFICIO la EXCEPCION DE
CADUCIDAD DE LA ACCION DE CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES, por lo considerado previamente. En cofisecuencia, sin

pronunciamiento de fondo.

SEGUNDO: No se condena en costas por lo atriba considerado.

B Articulo 164 inciso 2 del C.C.A. _
% Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccion Tercera — C.P. Earique Gil
Botero — 28 de enero de 2009 — Rad. 18.460, Actor: Martha Cecilia Rojas Mora y otros.
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. TERCERA: En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Juzgado a
cuyo cargo se encuentre el proceso, previa anotacién en el programa

5 informatico “Justicia Siglo XXI”,

Este fallo se discutié y aprobd en Sala como consta en el Acta N° 34 de la
fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

/o) €

UIS CARLOS ALZATE RIiOS

ALEJANDRO LONDONO JARAMILLO



