REPARACION DIRECTA - Fallo inhibitorio
ACCION PROCEDENTE - De acuerdo con la fuente o el origen del dafio

De manera reiterada, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sostenido que la
fuente o el origen del dafio es lo que esta llamado a determinar la accion
procedente para desatar la controversia, circunstancia que, de plano, excluye que
esa eleccion se encuentre reservada al arbitrio o capricho del demandante. (...) si
el debate emerge de la celebracion, ejecucion y liquidacion de un contrato estatal,
la accion procedente serd la de controversias contractuales, en cuanto por ese
cauce es viable pretender la nulidad del contrato estatal o la de los actos
contractuales, la declaratoria de responsabilidad contractual o la ruptura del
equilibrio econdmico del contrato, entre otras decisiones, en los términos del
articulo 87 del C.C.A. En contraste, se advierte que el articulo 86 del C.C.A.
determina los supuestos de procedencia de la accion de reparacion directa cuando
una persona pretende el resarcimiento de un dafio que tenga como fuente la
ocurrencia de un hecho, una omisién, una operacién administrativa o la ocupaciéon
temporal o permanente de bienes inmuebles por causa de trabajos publicos o por
cualquier otra causa.

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO
86

CONTRATO - Naturaleza / CAJA AGRARIA - Régimen juridico

[L]a demanda fue presentada en ejercicio de la accidén de reparacion directa, a
través de la cual se condensaron pretensiones encaminadas a lograr la
declaratoria de incumplimiento del Banco Agrario de Colombia S.A. y de la Caja
Agraria en Liquidacién respecto de las condiciones en que quedd aprobado el
crédito para el desarrollo del proyecto ciudadela Jardin del Valle, al no
desembolsar el dinero, y bajo ese mismo supuesto solicitd que se declarara la
responsabilidad extracontractual de la parte demandada. (...) la Caja Agraria, al
momento de los hechos, era una entidad publica de caracter financiero. De ahi
resulta pertinente sefialar que, de acuerdo con el paragrafo 1° del articulo 32 de la
Ley 80 de 1993, el régimen juridico de los contratos celebrados por las entidades
financieras de naturaleza publica, en desarrollo de su objeto social, fue excluido de
la cobertura de las disposiciones del Estatuto de Contratacion Estatal. Ese mismo
precepto establecié que dichas entidades se rigen por las normas especiales
contenidas en el Estatuto Organico del Sistema Financiero (E.O.S.F.), el Cdodigo
de Comercio y el Cdodigo Civil. En esa misma direccion, el Decreto 679 de 1994,
reglamentario de la Ley 80 de 1993, en su articulo 21 precisé que no estaban
sujetos a las disposiciones de la Ley 80 los contratos celebrados por las entidades
financieras publicas para desarrollar directamente las operaciones autorizadas, ni
aquellos que se efectuaran en forma conexa, cuando tuvieren un valor inferior a
1.000 salarios minimos legales mensuales o el 2% del presupuesto de la entidad.
(...) En el caso concreto, se planted la realizacion de una operacion financiera
consistente en la aprobacion de un crédito para desarrollar un proyecto
inmobiliario, de conformidad con el cual se autorizé la suma de $1.700°000.000, la
cual seria desembolsada paulatinamente, de acuerdo con los avances de obra del
proyecto objeto de financiacion, dentro de un plazo de nueves meses y bajo la
prevencion de que su entrega estaria sujeta tanto a la disponibilidad de recursos
como al cumplimiento de unas condiciones por parte de la constructora.
Igualmente, se evidencidé que, una vez aprobada la solicitud del crédito a favor de
la sociedad Verde Ltda., y luego de que fueran modificados los términos de su



aprobacion, la Caja Agraria efectu6 dos desembolsos: el primero de ellos por valor
de $300°000.000 y el segundo en cuantia de $150°0.000.000. Teniendo en cuenta
que el monto total del crédito autorizado ascendié a $1.700°000.000, lo que se
reclama a través de la presente demanda corresponde a los perjuicios derivados
de la omision del desembolso del saldo restante que faltd por entregar, situacion
que, a juicio del libelista, impidi6 continuar con la ejecuciébn del proyecto
financiado.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993 - ARTICULO 21

ACCION PROCEDENTE - Controversias contractuales / INDEBIDA
ESCOGENCIA DE LA ACCION - Fallo inhibitorio

[L]a presente reclamacion debié encauzarse por la via de la accién contractual,
pues resultaba indispensable establecer la naturaleza, contenido y alcance de las
gestiones bilaterales que integraron la operacién financiera que dio origen a la
aprobacion del crédito en cabeza de la sociedad Verde Ltda., dentro de la cual,
eventualmente, habrian de configurase contratos de mutuo y de apertura de
crédito. (...) la falta de entrega de la totalidad del dinero comprendido en la
aprobacion del crédito se hizo evidente al vencimiento del plazo pactado sin que
se hubiere efectuado el desembolso reclamado, suceso que acontecio el 23 de
enero de 1999, en atencién a que la aprobacion del crédito se instrumento en el
acta No. 148 del 23 de abril de 1998 y su plazo de vigencia se fij6 en 9 meses, que
vencian el 23 de enero de 1999. A partir de esa Ultima fecha, la actora contaba
con dos afios para impetrar la accion contractual, periodo cuyo vencimiento se
produjo el 24 de enero de 2001. Por contera, al haberse presentado la demanda el
8 de agosto de 2003 se concluye que para entonces ya la accién contractual habia
caducado. Esta conclusién no se altera por el hecho de que el 2 de noviembre de
2001 la sociedad Verde Ltda. hubiere presentado solicitud de conciliacién
extrajudicial ante la Procuraduria Cuarta Judicial, toda vez que en ese momento
ya habia operado el fendmeno de la caducidad.

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A
Consejera ponente: MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO
Bogota D.C., catorce (14) de junio de dos mil diecinueve (2019)
Radicacién numero: 76001-23-31-000-2003-03093-02(48843)
Actor: SOCIEDAD VERDE LTDA.

Demandado: CAJA AGRARIA EN LIQUIDACION Y BANCO AGRARIO DE
COLOMBIA S.A.



Referencia: ACCION DE REPARACION DIRECTA

Temas: REGIMEN JURIDICO DE LA ACTIVIDAD CONTRACTUAL DE LA CAJA
AGRARIA / se rige por las normas especiales contenidas en el Estatuto Organico
del Sistema Financiero (E.O.S.F.), el Cbédigo de Comercio y el Codigo Civil —
OPERACION DE CREDITO / actividad comprensiva de varias tipologias
contractuales — ACCION CONTRACTUAL / operé la caducidad de la accion
procedente.

Conoce la Sala del recurso de apelacidon interpuesto por la parte demandante
contra la sentencia del 28 de junio de 2013, dictada por el Tribunal Administrativo
del Valle del Cauca, mediante la cual se inhibié para pronunciarse sobre el fondo

del asunto por indebida escogencia de la accién.

1. Sintesis del caso

La presente controversia gira en torno al incumplimiento del Banco Agrario de
Colombia S.A. y de la Caja Agraria en Liquidacion de los términos y condiciones
en gque quedd aprobado el crédito en favor de la sociedad Verde Ltda. para el
desarrollo del proyecto inmobiliario ciudadela Jardin del Valle, incumplimiento que
se concret6 al no desembolsar el dinero correspondiente. Bajo ese supuesto se
solicit6 que se declarara la responsabilidad extracontractual de la parte

demandada.

2. Lademanda

La demanda con la que se inici6 este litigio fue presentada el 8 de agosto de 2003
por la Constructora Verde Ltda., en ejercicio de la accién de reparacion directa,
contra el Banco Agrario de Colombia S.A. y la Caja Agraria en liquidacion, a traves

de la cual solicitd (se transcribe de forma literal, incluso con posibles errores):

“1.- Que se declare que la CAJA AGRARIA EN LQIUIDACION hoy BANCO
AGRARIO DE COLOMBIA otorgd una aprobacion de crédito a favor de la
Constructora Verde Ltda. para el desarrollo de un proyecto de vivienda de
interés social denominada JARDIN DEL VALLE.

“2.- Que se declare que la entidad demandada incumplio la aprobacion del
crédito y la obligacion que tenia de prestar el dinero de apalancamiento para el
desarrollo del proyecto de vivienda social JARDIN DEL VALLE.



“3.- Declarar administrativa y extracontractualmente responsable a la CAJA
AGRARIA EN LIQUIDACION — BANCO AGRARIO DE COLOMBIA de los
perjuicios causados a la demandante del incumplimiento al no haber
entregado los dineros se comprometi6 para el desarrollo del proyecto
Ciudadela Jardin del Valle, con la denuncia instaurado contra la representante
legal de la demandante, los dafios que se han seguido causando hasta la
fecha.

“4.- Que se condene al demandado a INDEMNIZAR a la constructora VERDE
Ltda. por los dafios y perjuicios causados con los hechos narrados
anteriormente y que hasta la fecha siguen persistiendo.

“5.-Que se condene como consecuencia de lo anterior a la CAJA AGRARIA
EN LIQUIDACION —-BANCO AGRATRIO DE COLOMBIA a pagar a VERDE
Ltda. la suma de DOCE MIL SEISCIENTOS VEINTICUATRO MILLONES
SESENTA Y NUEVE MIL QUINIENTOS SETENTANTE Y OCHO PESOS
($12.624°069.578.00) MCTE o la que determine el Honorable Tribunal en el
momento oportuno por concepto de indemnizacion”.

3. Los hechos

En el escrito de demanda, en sintesis, la parte actora narré los siguientes hechos:

3.1. Que, en 1997, el Instituto Municipal de Vivienda y Reforma Urbana de
Candelaria —Invicandelaria- y la sociedad Verde Ltda. celebraron un contrato de

obra con el objeto de construir unidades de vivienda de interés social.

3.2. Que, el 10 de octubre de 1997, la sociedad Verde Ltda. elevé una solicitud de
crédito ante la Caja Agraria por valor de $1.000°000.000, la cual fue replanteada
posteriormente por un monto de $4.000°000.000 debido al aumento del nimero de

las unidades de viviendas que se habrian de construir.

3.3. Que, en acta No. 148 del 23 de abril de 1998, el comité nacional de credito de
la Caja Agraria aprobd un crédito por valor de $1.700°000.000 en favor de la
sociedad Verde Ltda. para la construcciéon de 250 casas; no obstante, en sesion
del 19 de junio de 1998, el comité modificé el plan de amortizacién a capital e

intereses.

3.4. Que, como consecuencia de lo exigido por la Caja Agraria, en mayo de 1998,
la sociedad Verde Ltda. suscribi6é los pagarés correspondientes para respaldar el

pago del dinero prestado.



3.5.- Que, el 10 de julio de 1998, la Caja Agraria realizé un desembolso por valor
de $300°000.000.

3.6. Que en comunicaciébn No. 0000335 del 17 de noviembre de 1998, la
vicepresidencia de crédito y cartera de la Caja Agraria informé al demandante que
la entidad atravesaba una etapa de iliquidez a causa de su reestructuracion,
cuestion que causo graves perjuicios a la sociedad Verde Ltda., concretados en la
imposibilidad de ejecutar el proyecto de vivienda de interés social por la ausencia
de recursos para su financiacion.

3.7. Que, como consecuencia de la orden de tutela impartida dentro de la
demanda formulada por la sociedad Verde Ltda. contra la Caja Agraria, por el
retardo en que incurrié para realizar el siguiente desembolso, el 29 de diciembre
de 1998, la entidad crediticia entregdé $150°000.000.

3.8. Que, el 29 de abril de 1999, la Caja Agraria denuncié penalmente a la
constructora Verde Ltda. por peculado, proceso que, no obstante haber culminado
el 9 de agosto de 2001 con resolucion por medio de la cual la Fiscalia 34
Seccional de Cali- Unidad de Delitos Financieros precluyé la investigacion, causo

perjuicios econémicos a la demandante.

4. Fundamentos de derecho

La parte actora fundamento juridicamente sus pretensiones en lo consagrado en
los articulos 2, 6, 29 y 90 de la Constitucion Politica, los articulos 78, 86, 135, 137
y 206 al 214 del Codigo Contencioso Administrativo y los articulos 4, 5y 8 de Ley
153 de 1887.

5. Actuacién procesal
5.1. El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, mediante providencia del 10 de
febrero de 2004, admiti6 la demanda y ordendé su notificacion a la parte

demandada Banco Agrario de Colombia S.A. y al Ministerio Publico.

5.2. Contestacion de la demanda — Banco Agrario de Colombia S.A.



La entidad accionada contestd la demanda dentro del término legalmente

establecido.

Inicié por referirse a la naturaleza juridica del Banco Agrario y a precisar que se
trataba de un sujeto de derechos y obligaciones distinto a la Caja Agraria en

Liguidacion.

Frente a los hechos, sostuvo que algunos eran ciertos, otros no le constaban y el

resto debian probarse.

Como medios exceptivos propuso los que denomind: “lnepta demanda por
indebida designacién de la parte demandada al no existir identidad entre el Banco
Agrario de Colombia S.A. y la Caja Agraria en Liquidacion”, “inexistencia de
responsabilidad solidaria entre el Banco Agrario de Colombia S.A., con la Caja
Agrario en Liquidacion derivada del contrato de cesién de activos, pasivos,
contratos e inversiones, respecto a los hechos que fundamentan la
responsabilidad patrimonial reclamada por la actora”, “Improcedencia de la accién
de reparacion directa en contra del Banco Agrario de Colombia”, “Ausencia del
requisito de procedibilidad de conciliaciéon prejudicial con el Banco Agrario de

Colombia S.A.” y “Caducidad de la accién”.

En escrito separado presenté denuncia del pleito en relacion con la Caja Agraria

en Liguidacion.

5.3. Por auto del 5 de septiembre de 2005, el Tribunal de origen admitio la

denuncia del pleito formulada respecto de la Caja Agraria en Liquidacion?®.

5.4. Contestacion de la demanda por la Caja de Crédito Agrario, Industrial y

Minero en Liquidacion en calidad de denunciado en el pleito

En su escrito de oposicion preciso que, aun cuando la demanda se dirigio contra el
“Banco Agrario de Colombia — Caja Agraria en Liquidacion”, ambas constituian
personas juridicas distintas. Agregd que el proceso promovido en ejercicio de la

accion de reparacion directa guardaba relacidbn con el giro ordinario de sus

1 Folios 408 a 409 del cuaderno 1.



funciones y, por tanto, el conocimiento del litigio correspondia a la jurisdiccion

ordinaria.

Al referirse a los fundamentos facticos de la demanda sefal6 que algunos eran

ciertos, otros no le constaban y los demas debian demostrarse.

Adicionalmente, presentd las excepciones de “Inepta demanda por indebida

integracion del contradictorio”, “Ausencia de los elementos de la responsabilidad” y

“Caducidad de la accion’.

En ese mismo escrito formulé incidente de nulidad de todo lo actuado por falta de

jurisdiccion.

5.5. En providencia del 2 de agosto de 2006, el Tribunal Administrativo del Valle
del Cauca declar6 la nulidad de todo lo actuado por falta de jurisdiccion desde el
auto admisorio de la demanda y ordend la remision del expediente a la jurisdiccién

ordinaria?.

5.6. Luego de haber sido recurrida en apelacion por la parte actora, la Seccién
Tercera del Consejo de Estado, en proveido del 10 de abril de 2008, decidi6
revocar la anterior decision, tras considerar que la entidad demandada Banco
Agrario S.A. era una sociedad de economia mixta del orden nacional, cuestién que
radicaba la competencia para conocer del asunto en la Jurisdiccion de lo

Contencioso Administrativo.

7. Sentencia de primera instancia

El Tribunal de primera instancia resolvio inhibirse para resolver el fondo del asunto

por indebida escogencia de la accion.

Al pronunciarse sobre la accion procedente, el a quo consideré6 que las
pretensiones invocadas apuntaban a que la demandada fuera declarada
administrativa y extracontractualmente responsable de los perjuicios causados por

el incumplimiento del contrato de mutuo, por no haber entregado los dineros a que

2 Folios 54 a 60 del cuaderno 3.



se comprometio para el desarrollo del proyecto de vivienda de interés social

denominado “Ciudadela Jardin del Valle”.

Con base en lo anterior estimé que la controversia era de naturaleza contractual,
en atencidn a que, para acceder a la indemnizacion pretendida por el actor,
necesariamente debia declararse la existencia del contrato de mutuo suscrito

entre la sociedad Verde Ltda. y la Caja Agraria en Liquidacion.

En ese sentido, insistié en que lo reclamado por el demandante era la solucién de
una controversia originada en la celebracion de un contrato de mutuo, por lo que

no tenia cabida la aplicacion del principio iura novit curia.

8. El recurso de apelacion

La parte demandante presentd recurso de apelacién contra la sentencia de
primera instancia, con el fin de que fuera revocada y, en su lugar, se accediera a

las pretensiones de la demanda.

Al inicio de su argumentacion, alegd que, contrario a lo sostenido por el Tribunal,
la accién procedente era la de reparacion directa, por cuanto el dafio fue producto
de una omisién administrativa consistente en la decision de no desembolsar el

crédito por causa de la iliquidez de la Caja Agraria.

Sobre el particular, textualmente sostuvo (se transcribe de forma literal, incluso

con posibles errores):

“Por medio de esas pretensiones se podia entonces intentar el reconocimiento
de los perjuicios causados en actividades extracontractuales de omision en el
pago de los recursos lo que gener6 como consecuencia que el INURBE?
declarara la caducidad del contrato estatal por incumplimiento grave en el
desarrollo de su objeto.

“...)

“La sociedad actora en el presente caso, esta demostrando un interés
derivado de una afectacion patrimonial, sucedida con ocasion de la omision de
la autoridad publica, caso en el cual es valida hacer uso de la pretension de
reparacion directa. La sentencia que ponga fin a esta pretension debe tener
una naturaleza esencialmente indemnizatoria, previa declaratoria de

3 Se precisa que el INURBE fue el Instituto que encargd a INVICANDELARIA de la celebracion del
contrato de obra para la ejecucion del proyecto de interés social “Jardin del Valle” y que ninguna de
las dos entidades se encuentran vinculadas en esta causa.
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responsabilidad civil extracontractual por una omisién que es precisamente no
haber girado los recursos al declararse iliquida.

“Se alega como causa de la omisién o abstencion de la demandada del deber
legal y administrativo que tenia con el actor para asegurarle los recursos a que
se habia comprometido y no declararse iliquida para omitir ese pago, hecho
administrativo que no proviene del contrato sino de una situacion
extracontractual que es precisamente la abstencion u omision de cumplir con
el deber que tenia.

“0...).

“Con el respeto y la consideracion debida para el Tribunal administrativo del
Valle, pienso que se equivoca tratando de afirmar que se pretendié el
incumplimiento del contrato de mutuo, cuando dicha pretension no se solicitd
en la demanda porgue esta era clara por omision o abstencién administrativa.

“0...).

“La omision de la administracion en declararse iliquida para no girar los
recursos equivale tacitamente a la ruptura unilateral de la obligacién de
cumplir con los desembolsos del dinero a que se comprometié constituyendo
un verdadero hecho u omisiéon administrativa porque no es posible en esas
condiciones obligar al contratista al cumplimiento del contrato...”.

9. Actuacién en segunda instancia

9.1. En providencia del 28 de septiembre de 2016, la Seccién Tercera de esta
Corporacién admitio el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante

contra la sentencia de primera instancia.

9.2. Mediante auto del 12 de mayo de 2017, se corrid traslado a las partes para
que presentaran sus alegaciones finales y al Ministerio Publico para que rindiese
su concepto. En el término otorgado, la parte demandante presentd su escrito de
alegaciones, en el cual, basicamente, reiteré los argumentos en que soporté la

contradiccion. La parte demandada y el Ministerio Publico guardaron silencio.

. CONSIDERACIONES

Para resolver la segunda instancia de la presente litis se abordaran los siguientes

temas: 1) competencia del Consejo de Estado; 2) alcance del recurso de
9



apelacion; 3) la accion procedente: 3.1) hechos probados; 3.2) régimen juridico de
la actividad contractual de la Caja Agraria; 3.3) caducidad de la accién contractual,

3.4) otras consideraciones y 4) costas.

1.- Competencia del Consejo de Estado

A continuacion, la Sala verificara la competencia para conocer del recurso de

apelacion:

El articulo 82 del Cédigo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 30
de la Ley 446 de 1998, que a su vez fue reformado por el articulo 1 de la Ley 1107
de 2006, consagraron que la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo es la
competente para decidir las controversias y litigios originados en la actividad de

las entidades publicas.

El escenario factico que dio origen al presente litigio refiere la existencia de una
operacion de crédito en la que intervinieron la Caja Agraria y la sociedad Verde
Ltda., en desarrollo de la cual, supuestamente, se dejaron de efectuar los

desembolsos convenidos para financiar un proyecto de vivienda de interés social.

Es asi como la demanda que inicid este proceso fue dirigida en contra de la Caja
Agraria* en liquidacion en calidad de demandada, entidad cuya naturaleza
correspondia a la de una sociedad de economia mixta, del orden nacional y
vinculada al Ministerio de Agricultura y la cual, al momento de presentacion de la
demanda, se hallaba en proceso de liquidaciéon®. Asi las cosas, al ostentar la
naturaleza de entidad publica esta jurisdiccion es competente para dirimir la

controversia.

4 De conformidad con el articulo 233 del Estatuto Organico del Sistema Financiero, adoptado a
través del Decreto 663 de 1993: “La Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero, creada por la Ley
57 de 1931, organizada por los decretos 1754 y 1998 del mismo afio, es una sociedad anénima de
economia mixta, del orden nacional, perteneciente al sector agropecuario y vinculada al Ministerio
de Agricultura. La Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero tendra una vigencia indefinida, salvo
gue haya una causa legal para su disolucion y liquidacion”.

5 Segun la Resolucién No. 1726 del 19 de noviembre de 1999, la Superintendencia Bancaria habia
ordenado la toma de posesién de los bienes haberes y negocios de la Caja Agraria. La
composicién accionaria de esa sociedad de economia mixta, no fue expuesta en este proceso para
efectos de determinar el porcentaje de participacion estatal, no obstante lo cual, con base en la
resolucién mencionada, se establece que la Caja Agraria estaba sometida a proceso de liquidacion
adelantado por el liquidador designado por el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, que
su patrimonio neto incluido el denominado “capital garantia” era negativo de donde se desprende
gue el Estado tenia de la posicion accionaria mayoritaria en el patrimonio social en liquidacion.
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También le asiste competencia a la Sala para tramitar el asunto en segunda
instancia, toda vez que la mayor de las pretensiones de contenido econémico se
estimé en la suma de $7.424'069.578, cuantia que resulta superior al monto de
$36'950.000, exigido en el Decreto 597 de 1988 para que el proceso tuviera

vocacion de doble instancia.

2.- Alcance del recurso de apelacion

En el caso bajo estudio se evidencia que la parte actora encamind la sustentacion
del recurso a enfatizar en que la accién procedente era la de reparacion directa,
en razon a que el origen del dafio reclamado se identificaba con una omision en el
cumplimiento del desembolso convenido en el marco de la operacion de crédito

aprobada por la Caja Agraria en favor de la sociedad Verde Ltda.

Al respecto, es del caso reiterar® que a través del recurso de apelacion se ejerce el
derecho de impugnacion contra una determinada decision judicial, por lo cual
corresponde al apelante confrontar los argumentos que el juez de primera
instancia considerd para tomar su decision, con sus propias reflexiones, para
efectos de solicitarle al juez ad quem que decida sobre los puntos o0 asuntos que

se cuestionan.

Asi las cosas, se precisa que ninguna referencia se hizo en la apelacion a los
dafios supuestamente sufridos como consecuencia de la denuncia penal
instaurada por la Caja Agraria en contra de la sociedad Verde Ltda., cuestion que
al no haberse incluido en los argumentos de inconformidad delimitados en la
impugnacién impide a esta instancia emitir un pronunciamiento expreso en

relacién con los mismos.

3.- La accion procedente

De manera reiterada, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sostenido que la

fuente o el origen del dafio es lo que esta llamado a determinar la accion

6 Sobre el particular se puede consultar, entre otras providencias, Sentencia de unificacion del 9 de
febrero de 2012, C.P. Mauricio Fajardo Gémez, expediente: 21.060, criterio reiterado por esta
Subseccion en Sentencia del 9 de julio de 2014, expediente: 29.404, C.P.: Hernan Andrade Rincon
y, mas recientemente, en Sentencia del 15 de febrero de 2018, expediente: 42.424. y Sentencia de
la misma fecha, expediente: 55.438.
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procedente para desatar la controversia, circunstancia que, de plano, excluye que

esa eleccidn se encuentre reservada al arbitrio o capricho del demandante.

Al respecto, el articulo 85 del Codigo Contencioso Administrativo, dispone que “...
toda persona que se crea lesionada en un derecho amparado en una norma
juridica, podréa pedir que se declare la nulidad de un acto administrativo y se le
restablezca en su derecho; también podr& solicitar que se le repare el dafio...”,
situacion, segun la cual, ante la existencia de un acto administrativo de caracter
particular y concreto, la accion idonea resulta ser la de nulidad y restablecimiento
del derecho prevista en el articulo transcrito dirigida a remover esa decision del

mundo juridico.

Ahora, si el debate emerge de la celebracion, ejecucion y liquidacion de un
contrato estatal, la accion procedente sera la de controversias contractuales, en
cuanto por ese cauce es viable pretender la nulidad del contrato estatal o la de los
actos contractuales, la declaratoria de responsabilidad contractual o la ruptura del
equilibrio econdémico del contrato, entre otras decisiones, en los términos del articulo
87 del C.C.A.

En contraste, se advierte que el articulo 86 del C.C.A. determina los supuestos de
procedencia de la accién de reparacion directa cuando una persona pretende el
resarcimiento de un dafio que tenga como fuente la ocurrencia de un hecho, una
omisién, una operacién administrativa o la ocupacion temporal o permanente de

bienes inmuebles por causa de trabajos publicos o por cualquier otra causa.

Sentado lo anterior, la Sala recuerda que para el Tribunal de primera instancia la
accion procedente correspondia a la de controversias contractuales, debido a que
se pretendia que se declarara el incumplimiento de la aprobacion de un crédito y
la obligacion consecuente de desembolsar el dinero, circunstancia que, en criterio
del a quo, comportaba la necesidad de pretender que se declarara la existencia de
un contrato de mutuo y su incumplimiento por no haber efectuado el desembolso

del valor acordado.

Por su parte, el apelante insistié en que el caso no debia tramitarse por el cauce
de la accion contractual, toda vez que lo pretendido era la declaratoria de
responsabilidad extracontractual de la entidad financiera, al declararse en estado

de iliquidez para sustraerse de honrar su compromiso instrumentado en la
12



aprobacion del crédito en el sentido de desembolsar la totalidad del monto

aprobado.

En orden a establecer cudl es la accién procedente, la Sala se referird a los

hechos que, en esencia, dieron origen al presente litigio y cuentan con respaldo

probatorio. Una vez agotado lo anterior, se pronunciara sobre el régimen

contractual que para la época de su ocurrencia regia la actividad de la entidad

demandada.

3.1. Los hechos probados

Mediante oficio del 10 de octubre de 1997, la constructora Verde Ltda.
solicité a la gerencia regional de la Caja Agraria el otorgamiento de un
crédito por valor de $1.300°000.000, con el objeto de financiar la
construccion de 261 unidades de vivienda de interés social en el
corregimiento de Cabuyal, municipio de Candelaria — Valle. Para ese
propésito, se ofrecié como garantia la constitucion de una hipoteca sobre el
terreno en el que se habria de ejecutar el proyecto y sobre el proyecto

mismo’.

El 12 de noviembre de 1997, la sociedad Verde Ltda. present6é ante la Caja
Agraria los documentos relacionados con la construccion de 600 unidades
de vivienda dentro del proyecto ciudadela Jardin Verde, para someterlo a

su estudio®.

El 18 de noviembre de 1997, el Instituto Municipal de Vivienda
Invicandelaria y la sociedad Verde Ltda. celebraron un contrato cuyo objeto
consistio en la construccion de 250 casas de interés social en el
corregimiento de Cabuyal, municipio de Candelaria, por valor de
$575'000.000 y un plazo de 180 dias®.

En sesion del 23 de abril de 1998, el comité directivo nacional de crédito de
la Caja Agraria suscribio el acta No. 148, en la que se aprobd la operacién

de crédito solicitada por la sociedad Verde Ltda., por un monto de

7 Folio 25 del cuaderno 1.
8 Folio 26 del cuaderno 1.
9 Folios 6 a 12 del cuaderno 1.
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$1.700°000.00, un plazo de 9 meses y una tasa de interés DTF +12% E.A.;
igualmente, se consigné que'® (se transcribe de forma literal, incluso con

posibles errores):

“El valor inicial de la garantia es inferior al monto aprobado ya que esta

modalidad de crédito los desembolsos son mensuales de acuerdo con el
avance de la obra, de tal manera que el valor de la garantia al momento de
cada desembolso cubra por lo menos en un 150% el saldo de la deuda
incluido este ultimo desembolso”.

Adicionalmente, se establecieron las siguientes condiciones:

“El desembolso de la presente operacion esta condicionado a la disponibilidad

de recursos de tesoreria, a la relacion de solvencia y cupos individuales de
crédito determinados por el area financiera y al cumplimiento de restricciones
de crédito vigentes. Para tal efecto se tendr4 en cuenta al momento de
desembolso la dltima obligacion sobre patrimonio técnico expedida por la

Vicepresidencia Financiera”.

En comunicacion del 18 de mayo de 1998, la vicepresidencia de crédito y
cartera de la Caja Agraria remitio a la secretaria general de esa entidad los
documentos de modificacion de la aprobacion del crédito otorgado a la
sociedad Verde Ltda. e inform6 que el crédito se desembolsaria en montos
parciales, de acuerdo con los avances de obra, y que cada desembolso
debia tener pre aprobadas subrogaciones correspondientes al 110% del

endeudamiento acumulado, incluyendo el desembolso respectivo!?,

En sesion del 4 de junio de 1998, el comité directivo nacional de crédito de
la Caja Agraria suscribio el acta No. 150, en la que se modifico la
aprobacion de la operacion de crédito solicitada por la sociedad Verde
Ltda., en los siguientes términos? (se transcribe de forma literal, incluso

con posibles errores):

“‘INTERESES: Cancelacion mes vencido del 26% del DTF mas los 12 puntos
adicionales y capitalizacion del restante 74% del DTF pagadero al vencimiento.

“0...).

10 Folios 10 a 12 del cuaderno 3.
11 Folio 35 del cuaderno 1.
12 Folios 1 a 6 del cuaderno 3.
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“La Caja Agraria iniciara los desembolsos una vez se hayan otorgado las garantias
correspondientes, siempre y cuando se cuente con la licencia de construccion; los
desembolsos siempre estaran sujetos a las nhormas legales existentes,
disponibilidades con que cuenta la caja, el avance fisico de la obra, asi como
también la inversion proporcional de los recursos propios pro parte de ustedes.
Para cada uno de ellos presentarse el certificado de la CAmara de Comercio sobre
la existencia y representacion legal, expedido con una antelacibn no mayor a
treinta dias”.

e ElI 10 de julio de 1998, la Caja Agraria desembols6 la suma de
$300°000.000 en favor de la sociedad Verde Ltda., que se identificé con la
obligacion crediticia No. 28299 y se respaldd con el pagaré suscrito en esa

misma fecha y por ese mismo valor por la sociedad demandante®3.

¢ Mediante oficio del 20 de agosto de 1998, la Caja Agraria — Sucursal Cali
inform6 a la sociedad Verde Ltda. que esa entidad crediticia no se
encontraba en condiciones de continuar financiando el proyecto ciudadela
Jardin del Valle, por lo que le solicitaba que para el 21 de agosto

presentaran una propuesta para el pago de la obligacién actual*“.

e En oficio del 17 de noviembre de 1998, la vicepresidencia de crédito y
carteta de la Caja Agraria informé a la sociedad Verde Ltda. lo siguiente!®

(se transcribe de forma literal, incluso con posibles errores):

“El Inurbe otorgd la ampliacion el plazo de entrega de las viviendas hasta
diciembre de 1997, hecho que permitié continuar con el crédito.

“Partiendo de este nuevo plazo se recibieron en la oficina 101 carpetas para
su respectivo analisis. Desafortunadamente la informacién no estaba completa
carecian de soportes que nos permitan verificar los ingresos mensuales,
motivo por el cual se envié comunicacion solicitando la documentacion faltante
para asi poderlas someter a comité.

“Por lo anterior, la condicién de solicitudes individuales aprobadas por el 110%
del valor del desembolso, no se ha cumplido.

“El aval otorgado a Invicandelaria en enero /98 generd una comision que a la
fecha no se ha cancelado.

“El crédito se encuentra actualmente vencido en intereses.

13 Folios 22 a 24 del cuaderno 3.
14 Folio 21 del cuaderno 1.
15 Folios 23 a 24 del cuaderno 1.
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“Hasta tanto no se cumpla las condiciones de aprobacion de crédito nos es
imposible tramitar cualquier desembolso maxime cuando desafortunadamente
no hay autorizacidn para desembolsar por parte de la Vicepresidencia
Financiera, dado que no hay disponibilidad de recursos”. (Destaca la Sala).

e EI 30 de noviembre de 1998, el Juzgado Tercero Civil Municipal de Cali
profirid sentencia en la que puso fin a la demanda de tutela interpuesta por
la sociedad Verde Ltda., contra la Caja Agraria y en la providencia decidio
amparar el derecho de igualdad y ordend a la accionada “adecuar este tipo
de crédito hipotecario a las condiciones y requisitos para acceder a este
tipo de vivienda de manera especial, teniendo los parametros de
generacion de empleo y vivienda de interés social con que fueron
concebidos por el Gobierno Nacional y suministrar la correcta informacion,

via escrito, a la sociedad constructora y aspirante al crédito respectivo™®,

e EI 18 de diciembre de 1998, la Caja Agraria desembolsd la suma de
$150’000.000 en favor de la sociedad Verde Ltda., la cual se identifico con
la obligaciéon crediticia No. 28362 y se respald6 con el pagaré suscrito en

esa misma fecha y por ese mismo valor por la sociedad demandante!’.

Puesto de presente el contexto factico que se acredita con las pruebas aportadas
al proceso, se recuerda que la demanda fue presentada en ejercicio de la accién
de reparacion directa, a través de la cual se condensaron pretensiones
encaminadas a lograr la declaratoria de incumplimiento del Banco Agrario de
Colombia S.A. y de la Caja Agraria en Liquidacion respecto de las condiciones en
gue quedod aprobado el crédito para el desarrollo del proyecto ciudadela Jardin del
Valle, al no desembolsar el dinero, y bajo ese mismo supuesto solicitd que se
declarara la responsabilidad extracontractual de la parte demandada.

Asi pues, con el fin de establecer cual es la acciéon procedente para formular las
pretensiones de la demanda, de acuerdo con los hechos que le sirven de sustento,
la Sala estima necesario referirse al régimen juridico de la actividad contractual de
la Caja Agraria en Liquidacién, habida cuenta de que la controversia que se ha
sometido a su consideracion halla su origen en operaciones de crédito bancario,
en desarrollo de las cuales, como se vera, pueden surgir varios tipos

contractuales.

16 Folios 37 a 46 del cuaderno 3.
17 Folios 19 a 21 del cuaderno 3.
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En este punto se precisa que, si bien, en su escrito de contestacion la Caja Agraria
en liquidacién sostuvo que su vinculacién a este proceso se dio en calidad de
denunciada en el pleito, no puede perderse de vista que la demanda fue dirigida
de manera expresa e inequivoca en su contra, en condicion de demandada, a lo
gue se suma que, segun quedd plasmado, todos los documentos que obran en el
proceso dan cuenta de que la relacion crediticia surgié entre esa entidad y la

sociedad demandante.

3.2. Régimen juridico de la actividad contractual de la Caja Agraria

Cabe recordar que la Caja Agraria, al momento de los hechos, era una entidad
publica de caracter financiero. De ahi resulta pertinente sefalar que, de acuerdo
con el paragrafo 1° del articulo 32 de la Ley 80 de 199318, el régimen juridico de
los contratos celebrados por las entidades financieras de naturaleza publica, en
desarrollo de su objeto social, fue excluido de la cobertura de las disposiciones del

Estatuto de Contratacion Estatal.

Ese mismo precepto establecié que dichas entidades se rigen por las normas
especiales contenidas en el Estatuto Orgénico del Sistema Financiero (E.O.S.F.),
el Codigo de Comercio y el Cadigo Civil.

En esa misma direccién, el Decreto 679 de 1994, reglamentario de la Ley 80 de
1993, en su articulo 21 precisé que no estaban sujetos a las disposiciones de la
Ley 80 los contratos celebrados por las entidades financieras publicas para
desarrollar directamente las operaciones autorizadas, ni aquellos que se
efectuaran en forma conexa, cuando tuvieren un valor inferior a 1.000 salarios

minimos legales mensuales o el 2% del presupuesto de la entidad.

El articulo 236 del Decreto 633 de 1993, Estatuto Organico del Sistema
Financiero, se refirié a las operaciones que de manera permanente podria realizar

la Caja Agraria, en los siguientes términos:

18 Este era el texto de la norma vigente para la fecha en que ocurrieron los hechos en debate 1997
- 1998. “PARAGRAFO 10. Sin perjuicio de lo dispuesto en esta ley sobre fiducia y encargo
fiduciario, los contratos que celebren los establecimientos de crédito, las compafiias de seguros y
las demas entidades financieras de caracter estatal, que correspondan al giro ordinario de las
actividades propias de su objeto social, no estaran sujetos a las disposiciones del presente estatuto
y se regiran por las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a dichas actividades”.
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“La Caja Agraria, como sociedad anénima de economia mixta, del orden nacional,
perteneciente al sector agropecuario y vinculada al Ministerio de Agricultura, cumplira
las siguientes actividades: a. Las propias de un establecimiento bancario con sujecién
a lo dispuesto en el presente Estatuto”.

A su turno, el articulo 2 de ese mismo compendio consagro:

“2. Establecimientos bancarios: Son establecimientos bancarios las instituciones
financieras que tienen por funcion principal la captacion de recursos en cuenta
corriente bancaria, asi como también la captacién de otros depdsitos a la vista 0 a
término, con el objeto primordial de realizar operaciones activas de crédito”.
Asi pues, por tratarse de un establecimiento financiero, se desprende que las
operaciones desarrolladas en el giro ordinario de sus funciones, ademas de
corresponder a actividades reguladas por el Estatuto Organico del Sistema
Financiero y vigiladas por los oOrganos rectores de las politicas monetarias,
igualmente se rigen por las disposiciones comerciales y civiles que disciplinan
esas materias y en medio de esas operaciones tienen cabida la celebracion de
contratos tipicos, atipicos e innominados que sirven de conducto para su
ejecucion, entre ellos, los acuerdos de apertura de crédito y los contratos de

mutuo mercantil.

La doctrina especializada ha explicado que sobre la naturaleza de la figura de

apertura de crédito existen varias teorias:

“Consistente, pues, en el poder o facultad de que goza el acreditado para
utilizar a su arbitrio, la suma puesta disposicion, dentro de ciertas condiciones
gue veremos mas adelante. Dentro de esta posicion todo contrato que
impliqgue la existencia a favor de una persona, es decir la facultad de
demandar la entrega de una suma de dinero, corresponderia a la estructura
general de la apertura de crédito y seria una forma de esta.

“l..).
“Teoria del mutuo

“La primera teoria que intento explicar el contrato de apertura de crédito indico
gue una forma del contrato de mutuo. Esta teoria fue abandonada cuando
encontré que la disponibilidad era el elemento peculiar distintivo del contrato.
En efecto, partiendo de este punto de referencia nos encontramos con varias
diferencias que pueden anotarse: el mutuo es un contrato real, mientras la
apertura de crédito es consensual.

(...).

“Teoria del contrato preliminar
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“La otra gran teoria que ha existido es la del contrato preliminar preparatorio
de otros contratos definitivos que deben celebrarse entre las partes. También
objeto de criticas ha obtenido, sin embargo, mayor respaldo que la anterior. Se
sostiene que el contrato preliminar se caracteriza porque el contrato definitivo
gue se lleve a cabo es un simple desarrollo estructural y corresponde en un
todo a la naturaleza del primero.

“l..).
“Teoria del contrato definitivo.

“Puede decirse que la teoria de mayor recibo en la actualidad es aquella
segun la cual se trata de un contrato de un definitivo que se perfecciona por el
simple acuerdo de las partes, del cual surge una disponibilidad a favor del
acreditado y que se traduce en una serie de actos resolutorios, surgidos de la
decision unilateral de este Ultimo y que corresponde a la obligacién contraida
por el acreditante™®.

Otra de las tipologias contractuales presentes en las operaciones de crédito
corresponde al mutuo bancario respecto del cual la doctrina ha explicado que:

“...al entregar el banco la suma de dinero nace el contrato y a partir de ese
instante las Unicas obligaciones corren a cargo del cliente, pues la entidad
crediticia ya cumplié con su “obligacién”, constitutiva del contrato, si se nos
permite utilizar el sentido lato de la expresion.

“Ahora bien, la practica nos muestra modalidades mixtas en donde el banco
entrega una suma de dinero, pero se compromete a hacer entregas
adicionales en el futuro. Tal es el caso de un convenio con el cliente en
relaciébn con una suma determinada de dinero, pero que por imposicion del
banco o por la naturaleza de la inversion implique desembolsos periédicos
durante un determinado plazo. Alli, descomponiéndose el acuerdo, nos
encontrariamos con un contrato en donde simultaneamente existe un mutuo y
una apertura de crédito por el resto del dinero. En estricto rigor, entonces el
contrato celebrado que sea el contrato de mutuo, no surge ninguna para el

banco de las sumas desembolsadas’.

A su turno, para la Sala Civil de la Corte Suprema de Justicia, la relacion
contractual entre el banco y el solicitante del crédito solo surgird a la vida juridica a
partir de la entrega de la suma prestada, entendida esta como el acto de

perfeccionamiento del mutuo mercantil, por ser, en esencia, un negocio real.

“Si el Tribunal, en consecuencia, dej6 sentado que el caso giraba alrededor
de un contrato de mutuo comercial, resulta diafano que las sanciones

19 RODRIGUEZ AZUERO, Sergio. Contratos Bancarios Su Significacion en América Latina. Sexta
edicion. Legis. Bogota. 2009-. Paginas 506 y 511 a 512.
20 Ibidem, pagina 466.
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previstas en dichas disposiciones no serian aplicables, porque como se dijo,
las mismas eran predicables Unicamente de los contratos bilaterales.

“Por supuesto que como lo tiene dicho la Corte, el contrato de mutuo ‘es un
contrato unilateral. Como real, que también es, no se perfecciona sino por la
entrega de su objeto (...). Sin la entrega no hay contrato y sélo por ella él
existe, con ella y por virtud de ella nace. No es juridicamente admisible la
accion resolutoria. Tanto el articulo 1546 como el 1609 del C. C. comienza
diciendo: ‘En los contratos bilaterales’ para establecer aquél la condicion
resolutoria tacita y para establecer éste la mencionada excepcion de contrato
no cumplido. Son inaplicables, en fuerza de estas claras y consabidas
nociones, a un contrato unilateral’ (sentencia de 3 de junio de 1947, LXI1-429).

“Doctrina jurisprudencial que es aplicable al caso, porque si bien el Cadigo de
Comercio no define el contrato de mutuo, por la remision establecida en el
articulo 822 del mismo estatuto, la nocion que respecto de dicho contrato trae
el Cadigo Civil en el articulo 2221, sirve a los propositos de este proceso. Por
esto, debe seguirse que el mutuo comercial, al igual que el civil, es un contrato
de naturaleza real.

“3.- En el caso, pese a que se declar6 fundada la excepcion de contrato no
cumplido, que no era de recibo en un contrato de caracter unilateral, como el
mutuo comercial, el Tribunal, en todo caso, interpreté que lo discurrido se
relacionaba con el procedimiento establecido para extinguir las obligaciones,
especificamente con el irregular tramite de unas subrogaciones de crédito a
constructor, con la demora en la imputacion de las mismas y con la indebida
aplicacion de algunas sumas pagadas.

(...)

“Al contrario, lo relativo a que los créditos estaban sujetos a estudio y
aprobacién, es algo que no puede ponerse en tela de juicio. Si en la demanda
la sociedad actora se queja de posibles demoras en su tramite, esto es
indicativo que la simple peticion no conllevaba una respuesta afirmativa a ese
respecto. Ademas, fuera de existir en el expediente escritos provenientes de
dicha parte cumpliendo requisitos exigidos, en otros apartes del recurso de
casacion se duele no de si la aprobacion de los créditos se imponia, sino que

desconocia las razones por las cuales algunos de ellos fueron negados’?*.

Sin embargo, lo anterior no se opone a que el mismo 6rgano haya reconocido la

existencia de contratos simultaneos en una sola operacién de crédito:

“En el caso, el Tribunal declar6 fundadas las excepciones de mérito que se
nominaron ‘plena validez de las aplicaciones de los pagos efectuados por la
demandante’ y ‘estricto cobro de Concasa (Bancafé) de acuerdo con los
términos de los contratos de mutuo, del contrato de hipoteca y de los acuerdos

21 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, 12 de diciembre de 2006, exp. 1999-00238,
M.P Jaime Arrubla Paucar, actor: sociedad Roberto Manzur Villegas S en C, vrs. Banco Popular.
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de cupo de crédito’, salvedad hecha, como supra quedé analizado, de dos
rubros especificos.

“Lo anterior, porque en los pagarés se estipulé que los ‘gastos, expensas,
tasas e impuestos’ que se ocasionaren por su ‘legalizacion’, serian de cargo
de los actores. Asi mismo, al percatar en la escritura de hipoteca que el crédito
se desembolsaria 'mediante entregas parciales, a medida del avance de la
construccién, previas visitas técnicas del perito o supervisor técnico’, a
solicitud de los interesados, quienes debian ‘cubrir los gastos que las mismas
demanden’.

“Si el sentenciador de segundo grado, por tanto, concluyd que todas las
imputaciones efectuadas eran plenamente validas, pues el banco habia
ajustado su conducta apegado a los términos de los contratos de mutuo y de
hipoteca, asi como a los acuerdos de cupo de crédito, surge claro que, en el
plano juridico, transgredié la ley sustancial, en lo que respecta al cobro del
concepto de papeleria, por la suma total de $165.000, pues se trataba de un
cobro prohibido, no obstante lo cual en forma global lo aval6 juridicamente,
considerando, segun lo explicado, que las tasas de interés efectivas lo
comprendian.

“0..).

“Segundo: En su lugar, DECLARAR, salvo en lo que concierne con las
decisiones siguientes, ‘probadas las excepciones de mérito de ‘inaplicabilidad
de los fallos de la Corte Constitucional a los contratos objeto de este proceso’;
‘plena validez de las aplicaciones de los pagos efectuados por la demandante’;
‘estricto cobro de Concasa (Bancafé) de acuerdo con los términos de los
contratos de mutuo, del contrato de hipoteca y de los acuerdos de cupo de
crédito’ e ‘imputaciéon de todos y cada uno de los pagos efectuados por los
deudores demandantes, a las obligaciones a su cargo’, propuestas por la parte

demandada, atendiendo las consideraciones consignadas en la parte motiva

de esta decision”.??

Como se aprecia, a instancia del derecho privado no ha sido uniforme el
tratamiento dispensado a la naturaleza de la aprobacién de un crédito en la que
una entidad financiera autoriza el desembolso de una suma de dinero al
solicitante, en periodos diferidos pero dentro de un plazo determinado,
desembolso que esta sujeto al cumplimiento de unos requisitos por parte del

acreditado.

Asi, para unos sectores, la simple aprobacion del crédito constituye un acuerdo de
voluntades definitivo vinculante para ambas partes y, como tal, una relacion

contractual propiamente de la cual emanan obligaciones reciprocas, mientras que,

22 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, 14 de diciembre de 2011, exp. 2001-01489,
M.P Jaime Arrubla Paucar, actor: Jorge Saffon Salazar y otros, vrs. Bancafé S.A.
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para otros, el vinculo obligacional en realidad surge a medida que se van
realizando los desembolsos, caso en el cual, ante la ausencia del desembolso
reclamado o la falta de entrega de la suma prestada no se estaria frente al
incumplimiento de una obligacidon contractual sino ante una etapa previa a su

perfeccionamiento o existencia®3.

En el caso concreto, se plante6 la realizacion de una operacion financiera
consistente en la aprobacién de un crédito para desarrollar un proyecto
inmobiliario, de conformidad con el cual se autorizé la suma de $1.700°000.000, la
cual seria desembolsada paulatinamente, de acuerdo con los avances de obra del
proyecto objeto de financiacién, dentro de un plazo de nueves meses y bajo la
prevencion de que su entrega estaria sujeta tanto a la disponibilidad de recursos

como al cumplimiento de unas condiciones por parte de la constructora.

Igualmente, se evidencidé que, una vez aprobada la solicitud del crédito a favor de
la sociedad Verde Ltda., y luego de que fueran modificados los términos de su
aprobacion, la Caja Agraria efectué dos desembolsos: el primero de ellos por valor
de $300°000.000 y el segundo en cuantia de $150°0.000.000.

Teniendo en cuenta que el monto total del crédito autorizado ascendi6 a
$1.700°000.000, lo que se reclama a través de la presente demanda corresponde

23 También se ha admitido por la Corte Suprema de Justicia la existencia de ua relacién coligada
entre los distintos negocios juridicos que pueden tener cabida en una operacién de crédito, frente a
lo cual ha considerado que las controversias que se suscitan en medio de ese contexto negocial
son de naturaleza contractual. Asi lo ha sostuvo en sentencia proferida por la Sala Civil de la Corte
Suprema de Justicia, el 15 de noviembre de 2017, expediente 18476-201, M.P. Alvaro Fernando
Garcia Restrepo.

“En el ejemplo atras utilizado por la Corte, no bastara a los extremos de la compraventa, realizar la
tradicion de la cosa; y a los del mutuo, como gestion completamente independiente, concretar el
préstamo del dinero. No. El deber de los intervinientes serd el de ejecutar esos contratos
integrandolos en la forma como se concibi6é el negocio, o0 en la que mejor corresponda para que
sirvan a la consecucion del mismo, guiados por la mutua dependencia que los contratantes
establecieron entre ellos, de modo que la enajenacién sea, en verdad, la razén del crédito y que
éste, a la vez, sea el instrumento para el pago del precio.

“...).

“De alli que la insatisfaccion de unas y otras califique como contractual, pues asi como los
contratos se integran para actuar como un todo, sin que luego pueda escindirseles, algo parecido
pasa con las obligaciones, de modo que no sea factible separarlas para pensar que su desatencion
da lugar, en ciertos casos, a responsabilidad contractual y, en los restantes, a responsabilidad
extracontractual.

“De lo anterior se sigue que, por lo mismo, la accion mediante la cual se reproche al incumplido su
conducta, cualquiera sea el deber que haya desconocido, ostenta el mismo linaje contractual”.
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a los perjuicios derivados de la omision del desembolso del saldo restante que
faltd por entregar, situacion que, a juicio del libelista, impidi6 continuar con la

ejecucion del proyecto financiado.

3.3. Caducidad de la accién contractual

La Sala considera que le asiste la razén al a quo en cuanto considerd que la

presente reclamacion debié encauzarse por la via de la accién contractual, pues

resultaba indispensable establecer la naturaleza, contenido y alcance de las
gestiones bilaterales que integraron la operacion financiera que dio origen a la
aprobacion del crédito en cabeza de la sociedad Verde Ltda., dentro de la cual,
eventualmente, habrian de configurase contratos de mutuo y de apertura de

crédito.

Por las razones expuestas, la Sala concluye que la accién procedente en este

caso correspondia a la de controversias contractuales.

Con todo, aun cuando de una lectura armonica tanto de las pretensiones de la
demanda como de los hechos en que se fundamentaron, podria desprenderse que
la accién incoada guardaba correspondencia con una de controversias
contractuales, lo cierto es que no es posible proceder a su adecuacion oficiosa, en
la medida en que, por un lado, el apelante fue categorico en sefalar que el
presente asunto debia tramitarse por el cauce de la reparacion directa a titulo de
omision administrativa, de tal suerte que ir en contravia de los argumentos del
recurso de apelacion daria lugar a una vulneracion del principio de congruencia
qgue rige la decisiones judiciales y, en segundo lugar, incluso de ser posible su

adecuacion, la Sala encuentra que la accion contractual se encuentra caducada.

Acerca de este presupuesto se advierte que, de conformidad con el numeral 10
del articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo, el computo del término de

caducidad de la accion contractual seguia la siguiente regla general:

“10. En las relativas a contratos, el término de caducidad sera de dos (2) afios que se
contara a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho
que les sirvan de fundamento”.

Con arreglo al dicho de la parte actora “la omision” de desembolsar la totalidad del

crédito base de la reclamacion se configuré a partir del momento en que la Caja

23



Agraria inform6 al demandante su imposibilidad de continuar financiando el
proyecto por no contar con disponibilidad de recursos, hecho que se concret6é en

la comunicacion del 17 de noviembre de 1998 en la cual la Caja Agraria le informé

al demandante que: 1) hasta tanto no se cumplieran las condiciones de
aprobacion del crédito no era posible tramitar cualquier desembolso y 2) no
existia autorizacion para desembolsar por parte de la Vicepresidencia Financiera,

dado que no habia disponibilidad de recursos.

Sin embargo, se observa que con posterioridad a esa fecha, el 18 de diciembre de

1998, la Caja Agraria realiz6 el ultimo desembolso por la suma de $150°000.000
en favor de la sociedad Verde Ltda., el cual se identific con la obligacion crediticia
No. 28362, sin que luego de esa fecha se hubiere realizado alguna entrega

adicional.

Asi las cosas, la Sala estima que la falta de entrega de la totalidad del dinero
comprendido en la aprobacion del crédito se hizo evidente al vencimiento del plazo
pactado sin que se hubiere efectuado el desembolso reclamado, suceso que
aconteci6 el 23 de enero de 1999, en atencidén a que la aprobacion del crédito se
instrumentd en el acta No. 148 del 23 de abril de 1998 y su plazo de vigencia se

fijo en 9 meses, que vencian el 23 de enero de 1999.

A partir de esa Ultima fecha, la actora contaba con dos afios para impetrar la

accion contractual, periodo cuyo vencimiento se produjo el 24 de enero de 2001.

Por contera, al haberse presentado la demanda el 8 de agosto de 2003 se

concluye que para entonces ya la accion contractual habia caducado.

Esta conclusion no se altera por el hecho de que el 2 de noviembre de 2001 la
sociedad Verde Ltda. hubiere presentado solicitud de conciliacion extrajudicial
ante la Procuraduria Cuarta Judicial, toda vez que en ese momento ya habia

operado el fendbmeno de la caducidad.

Como consecuencia, la sentencia de primera instancia merece ser confirmada, en

cuanto declaré la indebida escogencia de la accién.

3.4. Otras consideraciones
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En aras de garantizar el acceso a la administracion de justicia, la Sala estima
pertinente poner de presente que, aun en el evento hipotético de considerar que le
asiste la razon al libelista al sostener que la accion procedente era la de
reparacion directa, cabria concluir que, de atender a ese supuesto, la accion se

hallaria caducada.

Al tenor de lo previsto por el articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo, la
accion de reparacion directa debe instaurarse dentro de los dos afios contados a
partir del dia siguiente al acaecimiento del hecho, omision, operacion
administrativa u ocupacion permanente o temporal de inmueble de propiedad

ajena por causa de trabajos publicos.

Asi pues, la supuesta “omision” en que incurrié la entidad demandada al no
entregar la totalidad del crédito aprobado fue conocida por el demandante en el
momento en que la Caja Agraria realizé la ultima consignacion en cuantia inferior

a la suma total autorizada, hecho que ocurrio el 18 de diciembre de 1998, a lo que

se agrega que para esa fecha ya la Caja Agraria le habia informado a la
constructora que no continuaria financiando el crédito. En estas condiciones, los
dos afios de caducidad de la accion de reparacion directa vencerian el 19 de
diciembre del 2000.

En ese orden, al haberse presentado la demanda el 8 de agosto de 2003 resulta

evidente que ya la accion de reparacion directa habria caducado.

4.- Costas

De conformidad con lo previsto en la Ley 446 de 1998, en este asunto no hay
lugar a la imposicién de costas, por cuanto no se evidencia en el subexamine que

alguna de las partes hubiere actuado temerariamente.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidon Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA
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1.- CONFIRMAR la sentencia proferida el 28 de junio de 2013 por el Tribunal
Administrativo del Valle del Cauca, por las razones expuestas en la parte motiva

de esta providencia.

2.- Sin condena en costas.

3.- En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

MARIA ADRIANA MARIN

MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA
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