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SUBSECCION C
Magistrado Ponente: JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS
Bogota D.C., dieciséis (15) de diciembre de dos mil veintidés (2022)

Radicado nimero:  27001-23-31-000-2013-00148-01 (AG)

Demandante: Julio Edgar Cérdoba Murillo y otros.

Demandado: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios y
Empresas Publicas de Quibdé E.S.P. (En liguidacién).

Referencia: Medio de control de reparacion de los perjuicios

causados a un grupo.

Tema: Dafios causados a un grapo con ocasién de las demoras presentadas durante el tramite de
un proceso de liquidacion forzosa administrativa — no acreditado.

Subtema 1: Cémputo del término de caducidad del medio de control - solo cuando termine el
tramite del proceso administrative nace el interés juridico patrimonial para solicitar una declaracién
de responsabilidad extracontractual del Estado y, por lo mismo, es desde la expedicién del acto
con el que se le pone fin a esa actuacidén cuando inician a correr los términos para intentar la
acecion resarcitoria.

Subtema 2: Inexistencia del dafio - Unicamente cuando se perfeccione y concluya el tramite
administrativo se podré conocer si las acreencias reconocidas mediante acto administrativo fueron
satisfechas integralmente conforme al orden de prelacién de créditos y, en todo caso, si los
demandantes sufrieron un daf> cierto y determinado o determinable que les otorgara interés
juridico para demandar.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recursc de apelacién interpuesto por la parte accionante contra
la sentencia proferida por ¢l Tribunal Administrativo del Choco, el 6 de noviembre
de 2015, que negd las pretensiones de la demanda.

I. SINTESIS DEL CASO

La Superintendencia de Servicios Pulblicos Domiciliarios, mediante acto
administrativo expedido el 24 de octubre de 2006, ordené la liquidacion de las
Empresas Pdblicas de Quibddé E.S.P. A continuacién, se dio inicio al
procedimiento liquidatorio forzoso administrativo, el cual, fue prorrogado
sucesivamente siendo el ultimo plazo hasta el dia 31 de diciembre de 2015. Los
integrantes del grupo demandante, en su condicién de acreedores de la referida
empresa, reclaman el reccnocimiento de perjuicios materiales en virtud de! dafo
que, a su juicio, se encuentra acreditado por la falta de pago de los dineros
adeudados, luego de haberse constituido la masa liquidatoria por la entidad
intervenida y, ademas, por ias demoras presentadas durante el tramite del proceso
liquidatorio.

Il. ANTECEDENTES
2.1. La demanda

El 7 de mayo de 2013', Julio Edgar Cérdoba Murillo, obrando en causa propia y
como apoderado judicial de los sefiores Isaias Chala Ibargiien, Osmeir Andrade
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Mena, Elvis Covo Londofio, Luis Corando Velasquez Parra, Moisés Suarez
Vargas, Vicente Murillo Agualimpia, Siabat Caycedo Salas, Hernan Ruiz
Bermudez, Mario Emilio Martinez Bechara, Alberto Bermidez Moreno, Jairo
Chaverra Hinestroza, Gilberto Mosquera Palacios, Delma Cérdoba Cabrera
Fausto Alvarez Cossio, Wilson Palacios Coérdoba, Davinson Cérdoba
Sanchez, Carlos Alberto Parra Rivas, José Nieves Palamos Cérdoba, Pedro
Abdo Garcia Borja, Harold Murillo Mosquera, José de los Santos Rios
Sanchez y José Ramodn Renteria, en ejercicio del medio de control de
reparacion de los perjuicios causados a un grupo, presentaron demanda
contra la Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios y Empresas
Publicas de Quibdé E.S.P. (en liquidacién), con la, pretension de que se les
declare administrativamente responsables de los perjuicios econdmicos sufridos
como acreedores de las Empresas Pulblicas de Quibdd, por la supuesta demora
en la ejecucién de cada una de las etapas del proceso liquidatorio que, a su juicio,
‘ha impedido que se nos cancelen las acreencias que. nos fueron reconocidas y
que se encuentran contenidas en la masa I!qu;datana”?

Como consecuencia de lo anterior, el grupo conformado por veintitrés (23)
personas, solicitdé: (i) el pago de una indemnizacion colectiva de perjuicios
materiales en la modalidad de lucro cesante, por la suma de Cuatro Mil
Trescientos Cincuenta y Nueve Millones Setecientos Veintisiete Mil Trescientos
Noventa y Seis Pesos con Treinta y Nueve Centavos M/cte ($4.359.727.396,39) “o
la que corresponda, conformada por los valores individuales contenidos en la
resofucién 027 del 11 de mayo de 2007, por medio de la cual se determina el
pasivo cierto reclamado (sumas de dinero y bienes excluidos de la masa de la
liquidacion y los créditos a cargo de la misma dentro del proceso de liquidacion
forzosa administrativa de las Empresas Publicas de Quibdé ESP - En
liquidacién)™,; (i) el reconocimiento de una indemnizacién colectiva
compensatoria correspondiente a la indexacién y los intereses moratorios
dejados de percibir a partir de la expedicién de la resolucién que decretd la
liquidacidon de las Empresas Publicas de Quibdé;, y (i) el pago de una
indemnizacién colectiva por concepto de dafio emergente futuro,
correspondiente al 15% de la indemnizacion individual “o que deban pagar fos
poderdantes y accionantes de grupo al apoderado judigial que los representa; que
decrete el Sefior Juez, mediante sentencia que ponga fin al presente proceso™.

A manera de sustento de sus pretensiones, los demandantes enunciaron, en
sintesis, que:

1. Desarrollaron actividades personales o de suministro de productos o
servicios para las Empresas Publicas de Quibdd E.S.P., con anterioridad a la
intervencion y posterior liquidacion de la que fue objeto la mencionada
entidad.

2. Mediante Resolucion SSPD 000031 del 11 de enero de 2005, la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios ordend la toma de
posesién con fines liquidatorios de las Empresas Publicas de Quibdé E.S.P.

3. Con la Resoclucion SSPD 20061300040455 del 14 de octubre de 20086, la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios decretd la liquidacion
de las Empresas Publicas de Quibdé E.S.P.

2Folio 24 C.1.
3 |bid.
4 Folio 25 C.1.
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4. Dicha intervencion y posterior declaracién del proceso liquidatorio se ha
prolongado de manera injustificada por ia omisién, negligencia e
incumplimiento en el establecimiento y ejecucion de cada una de las etapas
correspondientes a esa actuacion, lo que ha impedido su terminacion y ha
conducido a un continuo detrimento de su patrimonio.

5. La conducta de los liquidadores delegados por la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios constituye una falla en la prestacion del
servicio por omisién y . negligencia, por cuanto en forma sistematica han
ignorado los procedimientos de dicho proceso liguidatorio contemplados en
el articulo 121 de la Ley 142 de 1994 y en los articulos 117, 290 y siguientes
del Estatuto Organico del Sistema Financiero.

6. El dafio se encuentra plenamente acreditado “con ef no pago de los
dineros adeudados a cada uno de los acreedores, denivado de la prestacion
de un servicio o suministro de un bien’.

2.2. Tramite procesal relevante en primera instancia

La demanda fue admitida® por el Juzgado Segundo Administrativo Oral del
Circuito de Quibd6. El .autc admisorio notificado en debida forma’ y la
Superintendencia de Servicios Pulblicos Domiciliarios contesté la demanda dentro
del término legal®.

Por autos de fecha 30 de agosto de 2013° y 1° de noviembre de ese mismo afio'®,

se admitié la integracion al grupo de Josefina Vasquez de Gallego, Rodolfo -
Lozano Diaz, Rodolfo Emiro Quinto Rivas, Francis Ceballos Mosquera y Sara

Maria Hinestroza Cuesta, y posteriormente, mediante proveido del 6 de

noviembre de 2013", el Juez Segundo Administrativo Oral del Circuito de Quibdo

declaré la nulidad de todo lo actuado, inclusive, desde el auto admisorio de la

demanda, porque al haberse demandado a una autoridad del orden nacional la

competencia para conocer del presente asunto, en virtud de lo dispuesto en el |
numeral 16 del articulo 152 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y o

Contencioso Administrativo (CPACA), le correspondia al Tribunal Administrativo

del Chocd, y no al juzgado. En consecuencia, ordené remitir el expediente, por

competencia funcional, at Tribunal Administrativo del Chocé.

El Tribunal Administrative del Chocé, en auto del 4 de diciembre de 20132, avoco
conocimiento del medio de control'® decision que fue notificada a las
demandadas'4.

% Folio 27 C 1.

8 Folios 90 a 91 C.1.

" Folios 92 a 99 C 1.

8 Folios 100 a 119 C.1.

® Folio 148 C.1.

" Folios 155 a 156 C.1.

" Folips 157 a 158 C.1.

2 Folios 162a 170 C.1.

'3 El Tribunal Administrativo de Quibd6 avocod conocimiento del medio de control incoado por Julio Edgar |
Cérdoba Murillo, en causa propia y como apoderado judicial de los sefiores Isaias Chala Ibargiien, Osmeir
Andrade Mena, Elvis Covo Londofio, Luis Corando Velasquez Parra, Moisés Suarez Vargas, Vicente Murillo
Agualimpia, Siabat Caycedo Salas, Hernan Ruiz Bermldez, Mario Emilio Martinez Bechara, Alberto Bermiidez
Moreno, Jairo Chaverra Hinestroza, Gilberto Mosquera Palacios, Delma Cérdoba Cabrera, Fausto Alvarez
Cossio, Wilson Palacios Cérdoba, Davinson Cérdoba Sanchez, Carlos Alberto Parra Rivas, José Nieves
Palacios Cordoba, Pedro Abdo Garcia Borja, Harold Murillo Mosquera, José de los Santos Rios Sanchez,
José Ramén Renteria, Sara Maria Hinestroza Cuesta; la sefiora Josefina Viasquez Gallego, por conducto de
apoderada judicial; y los sefiores Rodolfo Lozano Diaz, Rodolfo Emiro Quinto Rivas y Francis Ceballos
Mosquera.

4 Folios 174 a 176 C.1.
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La Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios contesté la demanda’®,
opcniendose a las pretensiones formuladas por el grupo accionante. Adujo que,
aun cuando la Ley 142 de 1994 facultaba a esa entidad para tomar posesion y
liquidar las empresas prestadoras de servicios pablicos que se hallaran inmersas
en las causales descritas en el articulo 59 ejusdem, en ningun modo era
responsable de los actos juridicos expedidos o celebrados por los liquidadores de
las empresas intervenidas. A su juicio, la Superintendefncia de Servicios Publicos
carecia de atribuciones legales sobre las actividades que el liquidador adelantara
en el tramite de intervencién y liquidacion de las Empresas Publicas de Quibdé y
propuso en ese orden, como excepcion, la que denomingé falta de legitimacion en
la causa por pasiva. :
Con auto del 2 de abril de 2014'¢, el Tribunal reconoclo como nuevo integrante
del grupo demandante al sefior Manuel Héctor Buenaiios Palacios y, una vez
notificada de esa providencia'’, la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios solicitdé que, frente a ese accionante, se extendleran los argumentos
formulados en la contestacion de la demanda®. ;

Por medio de auto del 15 de agosto de 2014'°, se cit6 a las partes y al Ministerio
Publico a la audiencia de conciliacion prevista en el articulo 61 de la Ley 472 de
1998, diligencia que se surtié el dia 7 de octubre de aquella anualidad y fue
declarada fallida por falta de animo conciliatorio®. :

Luego de agotada la etapa probatoria, por auto del 21 de mayo de 20152, se
corrié traslado a las partes y al Ministerio Publico para que aquellas alegaran de
conclusion y este rindiera concepto de fondo; oportunidad que fue aprovechada
por el grupo demandante??. La Superintendencia de Servicios Plblicos
Domigiliarios®® y las Empresas Publicas de Quibdé E.S.P. (en liquidacion)?4,
alegaron de conclusidén extemporaneamente. :

Mediante providencia del 10 de septiembre de 2015%, el Tribunal, de oficio,
requirid (i) a la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios para que
certificara el estado en que se encontraba el proceso de liquidacion de las
Empresa Pulblicas de Quibdd E.S.P. y (i) al liquidador de esta ultima entidad a
efectos de que informara sobre la situacion legal y el cumplimiento de su proceso
de liquidacion. La informacién requerida fue allegada por las Empresas Publicas
de Quibdé en liquidacién, el 16 de septiembre de 20152,

2.3. La sentencia recurrida

El Tribunal Administrativo del Chocé profirié fallo de primera instancia el 6 de
noviembre de 2015%7, en el que declard no probada la excepcion de falta de
legitimacién en la causa por pasiva propuesta por la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios y negd las pretensuones de la demanda.
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Como fundamento de su decision, el A-quo considerd, en sintesis, que el dafio
objeto de la pretensién resarcitoria s6lo adquiria la connotacién de real y cierto
cuando culminara el proceso liquidatorio de las Empresas Publicas de Quibdé
E.S.P. En ese orden, ‘afiadi® que mientras se encontrara en curso el
procedimiento administrativo de liquidacion forzosa no resultaba posible
determinar si, con esa actuacion, se habia causado un dafio por la supuesta
demora injustificada en que incurrieron las entidades demandadas, a través de
sus agentes designados, en concluir el proceso de liquidacién.

Remarcd, ademas, que una vez concluida la liquidacion podia demandarse a la
administracion, pues a partir de ese instante el dafio materia de reparacién dejaria
de ser hipotético e incierto y los acreedores podrian conocer el estado de los
negocios, bienes y haberes de la empresa liguidada.

Denotd que no se demostrd por los accionantes la demora injustificada de
acuerdo con el régimen juridico aplicable en el proceso de liquidacion y, menos
aun, el incumplimiento del término para expedir el acto administrativo de
finalizacidn del tramite liquidatorio.

En suma, determind la inexistencia del dafio invocado por los accionantes vy,
ademas, que el plazo para adelantar el proceso de liquidacién de las Empresas
Publicas de Quibdé E.S.P. habia sido sefialado por la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios, por o que, en el evento de haberse acreditado el
hecho dafioso, en principio, seria aquella la entidad llamada a responder.

2.4. El recurso de apelacion

El grupo demandante, inconforme con la anterior decisién, recurrié en
apelacion?. A su juicio, el dafio que se les ha venido causando por parte de las
accionadas, contrario a lo expuesto por el Tribunal, se revela real, cierto, presente
o futuro porque: _
1. La prueba documental solicitada en el proceso reflejé como los recursos
de la empresa en ‘liquidacion fueron destinados a cubrir gastos
administrativos intrascendentes que impidieron el desarrollo del proceso
liquidatorio conforme a los principios definidos por la Superintendencia
Financiera. Segun su dicho, los actos administrativos expedidos por la
Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios, a partir de los cuales
se prolongd un inocuo proceso liquidatorio, encontraron sustento en hechos
de corrupcion administrativa.

2. El dafio, plasmado en una injusta prolongacién del tramite de liquidacién
al que fue sometido las Empresas Publicas de Quibdé, devel6 en intemporal
una actuacion por una deliberada labor administrativa y un indebido
aprovechamiento de los recursos del ente intervenido.

3. Para los accionantes, el agente liquidador de las Empresas Publicas de
Quibdé (en liquidacion), establecié el valor individual de las acreencias
incluidas en la masa liquidatoria, las cuales no fueron objeto de reajustes
posteriores. Por tanto, manifestaron que el dafio se ocasiond cuando una
vez determinada la masa liquidatoria, las demandadas no concluyeron el
tramite de liquidacion forzosa administrativa.

26 Folios 441 a 445 C. Ppal.
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4. Con todo, refirieron que la demora en el proceso liquidatorio de las
Empresas Publicas de Quibdé constituyé un hecho dafioso por el
desequilibrio econémico que esa dilacidon causé en el patrimonio de los
acreedores. En consecuencia, solicitaron revocar la sentencia apelada y
acceder a las pretensiones de la demanda.

El Tribunal Administrativo del Chocé concedi6 el recurso de apelacién, e 11 de
diciembre de 201529,

2.5. Tramite procesal relevante en segunda instanci:a

Esta Corporacién admitié el recurso de apelacion, con auto del 14 de marzo de
2016%,

Por auto del 29 de mayo de 2018%', se corrié trasliédo a las partes para que
presentaran alegatos de conclusién y al Ministerio Publico para que rindiera
concepto de fondo. Esta oportunidad fue aprovechada por los demandantes®?,
gquienes aseguraron que al no haberse contestado la demanda por las Empresas
Publicas de Quibdé E.S.P. (en liquidacién), debian tenerse como ciertos los
hechos del escrito inicial tendientes a estructurar la éxistencia de la falla en el
servicio. Sostuvieron, en sintesis, que el proceso de liquidacion de Empresas
Publicas de Quibdé se realizdé de manera irregular y se prolongd ‘en forma
intemporal sin producir alivios para EPQ-En Ltqu:dac:on pues solo se ha logrado
una rapida depreciacion de su patrimonio™.

Por su parte, la Superintendencia de Servicios Pliblicos Domiciliarios, en su
escrito de alegatos de conclusion®, reiterd los argumentos expuestos en la
contestacién de la demanda y precisd que, las pruebas aportadas con el libelo
introductorio eran inconducentes a efectos de demostrar el dafio materia de la
pretension resarcitoria. Ademas, resalté que la demanda tan solo denotaba una
conducta contraria a las Leyes 142 de 1994 y 1753 de 2015, mas no la
configuracion de un dafio ocasionado a causa de dicho comportamiento.

El Ministerio Pablico, a través del Procurador Primerc Delegado ante el Consejo
de Estado, doctor Nicolas Yepes Corrales —quien dctualmente forma parte de
esta Subseccion— solicité la confirmacién del fallo mpugnado-”’5 Como sustento
de su peticion, explicé que sélo en el momento en que se perfeccionara el tramite
de liquidacién de las Empresas Pulblicas de Quibddé y se determinara la
insuficiencia para pagar las acreencias de esa entidad, se consolidaria un dafio
cierto e indemnizable “de/ cual sea predicable demandar al Estado por la presunta
falla en el servicio, de los (sic) contrario, mientras dicha situacion no se
presente’?8, el dafio se considera meramente eventual y, por tanto, ajenc al campo
de lo resarcible. _

A través de oficio del 25 de abril de 2019%, el magistrado del Consejo de Estado
doctor Nicolas Yepes Corrales, manifestd que se encontraba incurso en la
causal de impedimento contemplada en el articulo 141.12 del Cddigo General
del Proceso (CGP), esto es, por haber intervenido en el proceso como agente del

2 Folip 447 C. Ppal.

30 Fglio 452 C. Ppal.

31 Folio 481 C. Ppal.

32 Folios 483 a 489 C. Ppal.
33 Folio 486 C. Ppal.

¥ Folios 490 a 507 C. Ppal.
35 Folios 508 a 514 C. Ppal.
3 Folio 513 vto. C. Ppal.

¥ Folig 517 C. Ppal.
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Ministerio Publico. Esta solicitud de impedimento fue declarada fundada,
mediante auto del 29 de julio de 2019 y, a través de proveido del 14 de enero de
2020%°, el Despacho del Magistrado sustanciador avocé conocimiento del
proceso.

ll. PROBLEMAS JURIDICOS

En funcién de los motivos de inconformidad expuestos por la parte recurrente, la
Sala dara respuesta a los siguientes problemas juridicos en forma sucesiva,
aunque condicionada a la respuesta afirmativa que el problema precedente
reciba:

¢La falta de pago de las acreencias reconocidas en la masa liquidatoria por las
Empresas Publicas de Quibdé E.S.P., sin que se hubiera concluido el tramite de
liquidacién forzosa administrativa de esa entidad, constituye un dafio cierto para
los demandantes? ;

i . .
Si la respuesta al anterior interrogante es de signo afirmativo, procedera a la
solucién de este otro:

¢El dano invocado por los accionantes resulta imputable juridicamente a las
entidades demandadas, a titulo de falla en el servicio, por dilacién injustificada en
el proceso de liquidacion al que fue sometido las Empresas Publicas de Quibdd
ESP.?

V. HECHOS PROBADiOS RELEVANTES PARA LA RESOLUCION DE LOS
PROBLEMAS ENUNCIADOS

De conformidad con las pruebas valida y oportunamente allegadas al proceso, que
son de naturaleza documental, la Sala encuentra acreditados los siguientes
elementos facticos relevantes:

1. La Superintendencia de Servicios Piblicos Domiciliarios, a través de Resolucion
SSPD 000031 del 11 de enero de 2005, ordené la toma de posesién con fines
liquidatorios de las Empresas Publicas de Quibdé E.S.P., por encontrarla incursa
en las causales previstas en los numerales 1 y 5 del articulo 59 de la Ley 142 de
199441, “y con el fin de asegurar la continuidad en la prestacion de los servicios de
acueducto, alcantarillado y aseo y evitar perturbaciones en el orden publico, en el
orden econdmico y evitar perjuicios graves e indebidos a los usuarios y a
ferceros™?, ,

2. Mediante Resolucién No. SSPD - 20061300040455 del 24 de octubre de
20064, la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios ordend la
liquidacién de Empresas Publicas de Quibd6 E.S.P.; designé al liquidador de la

38 Folios 523 a 524 C. Ppal.

* Folio 527 C. Ppal.

4% Folios 39 a45C.1.

4 “Articulo 59. Causales, modalidad y duracién. E! Superintendente de servicios publicos podré tomar
posesion de una empresa, en los siguientes casos:

59.1. Cuando la empresa no quiera o no pueda prestar el servicio publico con la confinuidad y calidad
debidas, y la prestacién sea indispensable para preservar ef orden piblico o el orden econdmico, o para evitar
perjuicios graves e indebidos a los usuarios o a terceros.

(...

59.5. En casos de calamidad o de perturbacin del orden ptblico; (...)"

%2 Folio 43 C 1.

43 Folios 46 a 50y 412 a 416 C.1.
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entidad intervenida y sefald el término de doce (12). meses para adelantar el
tramite liquidatorio.

3. Empresas Publicas de Quibdd E.S.P (en liquidacién), por medio de la
Resolucion No. 027 del 11 de mayo de 2007*, determiné el pasivo cierto
reclamado (sumas de dinero y bienes excluidos de la masa de la liquidacién y los
créditos a cargo de esta), dentro del proceso de liquidacion forzosa administrativa
iniciado en su contra. '

4. La Superintendencia de Servicios Pulblicos Domlcmanos mediante Resoluciéon
SSPD 20071300030405 del 23 de octubre de 200745, prorrogé el plazo para
adelantar el proceso de liquidacién forzosa administrativa hasta el dia 25 de
octubre de 2008 y, por Resolucion No. SSPD — 20081300016335 del 6 de junio de
20084, amplié el plazo de liquidacién de las Empresas Publicas de Quibdé
E.S.P., hasta el 31 de diciembre de 2014. '

5. Por altimo, con Resolucién No. SSPD — 20141300037755 del 27 de agosto de
2014%7, la Superintendencia de Servicios Publlcos Domiciliarios prorrogd
nuevamente el plazo de liquidacion de las Empresas Publlcas de Quibdé E.S.P.,
hasta el dia 31 de diciembre de 2015. .

V. CONSIDERACIONES
5.1. Régimen juridico aplicable

Conviene precisar que, como el medio de control para la reparacion de los
perjuicios causados al grupo fue instaurado el 7 de mayo de 20134, al presente
asunto le resultan aplicables las disposiciones contenidas en Ia Ley 472 de
19984, con las modificaciones que, respecto de la pretensién, caducidad y
competencia, le introdujo la Ley 1437 de 2011 (CPACA)5? - estatuto procesal que
entrd en vigencia el 2 de julio de 2012 (conforme al articulo 308 ejusdem)-.

Al respecto, la jurisprudencia de la Corporacién ha considerado que, si bien ..)
en los aspectos que se refieren a la reparacion de los perjuicios causados a un
grupo el legislador instituyd, por la especialidad que se predlca en estos casos, un
régimen particular aplicable a estas controversias, el cual esta contenido en la Ley
472 de 1998, también lo es que, en materia de lo Contencioso Administrativo, la
lLey 1437 de 2011 modificé dicha norma especial, en lo que hace a las
disposiciones referentes a la pretension, a la caducidad y a la competencia, pues,
ampli6é y regul6 integralmente las disposiciones aplicables en esos aspectos, lo
que impone concluir que los demas temas continian regu!ados por la Ley 472 de
1 99851 ”52

4 Folios 53a63 C.1. yanexo 1.
46 Tal como se extrae de las consideraciones expuestas en la Resolucion expedida por la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios el 6 de junio de 2008.
% Folips 51a 52y 417 a418 C.1.
47 Folips 419 a 421 C.1.
“ Folios1a88C.1.
49 “por |a cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucién Politica de Colombia en relacion con el ejercicio
de {as acciones populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”.

50 “Por la cual se expide ei Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contenc:loso Administrativo”.
51 Qriginal de la cita: Al respecto consultar, Auto de 31 de enero de 2013, Exp. 63001-23-33-000-2012-00034-
01 (AG), M.P. Enrique Gil botero”.
52 Consejo de Estado, Seccion Tercera. Auto del 10 de febrero de 2016, exp. 2015-00934; Auto del 18 de
mayo de 2017, exp. 2016-00131 y Auto del 18 de julio de 2017, exp. 2013- 00583
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5.2, Competencia del Corisejo de Estado

Esta Comporacion es competente para conocer del presente caso porque, de
conformidad con los articulos 505 de la Ley 472 de 1998 y 150% y 152.16%5 del
Cddige de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA), se trata de un asunto que, por una parte, tuvo su origen en el ejercicio
del medio de control para la reparacion de los perjuicios causados a un grupo
originado en la accién u omisiéon de entidades puablicas y/o particulares y, por otro
lado, fue decidido en primera instancia por el Tribunal Administrativo del Chocé.
Ademas, conforme a lo previsto en el articulo 13 del Acuerdo No. 080 de 2019% Ia
Seccién Tercera conoce de “las acciones de grupo de competencia del Consejo de
Estado”.

5.3. Legitimacion en la causa por activa

La Sala encuentra acreditada la legitimacion en la causa por activa de los
demandantes Julio Edgar Cérdoba Murillo, Isaias Chala Ibargiien, Osmeir
Andrade Mena, Elvis Covo Londoiio, Luis Corando Velasquez Parra, Moisés
Suarez Vargas, Vicente Murillo Agualimpia, Siabat Caycedo Salas, Hernan
Ruiz Bermadez, Mario Emilio Martinez Bechara, Alberto Bermidez Moreno,
Jairo Chaverra Hinestroza, Gilberto Mosquera Palacios, Delma Coérdoba
Cabrera, Fausto Alvarez Cossio, Wilson Palacios Cérdoba, Davinson
Cordoba Sanchez, Carlos Alberto Parra Rivas, José Nieves Palacios
Cérdoba, Pedro Abdo Garcia Borja, Harold Murillo Mosquera, José de los
Santos Rios Sanchez y José Ramon Renteria, quienes formularon la demanda
como acreedores de las Empresas Publicas de Quibdé E.S.P. y dijeron haberse
visto afectados con las distintas prérrogas decretadas por la Superintendencia de
Servicios Plblicos Domiciliarios en el proceso de liquidacion forzosa administrativa
de la que fue objeto la mericionada empresa de servicios publicos y, ademas, por
la falta de pago de los dineros adeudados luego de haberse constituido la masa
liquidatoria por la entidad intervenida.

Consta, igualmente, que ‘Sara Maria Hinestroza Cuesta, Josefina Vasquez
Gallego, Rodolfo Lozano Diaz, Rodolfo Emiro Quinto Rivas y Francis
Ceballos Mosquera se integraron al grupo conforme a lo prescrito en el articulo
55 de la Ley 478 de 1998%; ademas, estd demostrado que el colectivo actor

% “Ley 472/88. Articulo 50. Jurisdiccién. La jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo conocera de los
procesos que se susciten con ocasion del ejercicio de las acciones de grupo originadas en la actividad de las
entidades publicas y de las personas privadas que desemperien funciones administrativas®,

4 “CPACA. Articulo 150. Competencia del Consejo de Estado en segunda instancia y cambio de radicacion.
El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia de las
apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y de las
apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando
no se conceda el de apelacion por parte de los tribunales, o se conceda en un efecto distinto del que
corresponda, o no se concedan los extraordinarios de revision o de unificacion de jurisprudencia {...)".

35 “CPACA. Articulo 152.Competencia de los tribunales administrativos en primera instancia. Los Tribunales
Administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos: {...). 16. De los relativos a la
proteccion de derechos e intereses colectivos, reparacion de dafios causados a un grupo y de cumplimiento,
contra las autoridades del orden nacional o las personas privadas que dentro de ese mismo ambito
desemperien funciones administrativas”.

56 “Por el cual se expide el Reglamento Interno del Consejo de Estado”.

% Consejo de Estado, Seccion Tercera, 6 de marzo de 2008, exp. 2003-01550 AG. “(...) La Sala ha sefialado
que no es necesario que todas las personas que integran el grupo demandante concurran al momento de
presentacién de la demanda, ni que quienes presentan la demanda sean por lo menos 20 personas, toda vez
que, de conformidad con lo dispuesto por el pardgrafo def articulo 48 de la ley 472 de 1998, “en Ia accién de
grupo el actor o quien actue como demandante, representa a las demds personas que hayan sido afectadas
individuaimente por los hechos vuinerantes, sin necesidad de que cada uno de los interesados ejerza por
separado su propia accién, ni haya oforgado poder’, pero para dar salisfaccion al requisito de la titularidad,
quien actia como demandante debe hacero en nombre de un grupc no inferior a 20 personas, al cual
pertenece y debe sefialar los criterios que permitan la identificacién de fos integrantes de! grupo afectfado”
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quedo6 conformado como se indic en los autos de 4 de diciembre de 2013 y 2 de
abril de 2014°°, a través de los cuales el Tribunal Administrativo del Chocé, avocé
conocimiento del presente medio de control y reconocio, igualmente, como
integrante del grupo actor al sefior Manuel Hector Buenaios Palacios. En
consecuencia, estos demandantes también se encuentran legitimados en la
causa por activa.

o
3
§

5.4. Legitimacioén en la causa por pasiva

En lo que concierne a la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, la
Sala denota que fue la entidad que prorrogd, sucesivamente, el plazo para
adelantar el proceso de liquidacion forzosa administrativa de las Empresas
Publicas de Quibdé E.S.P. y que, esta Gltima, a través de su liquidador, solicitd la
ampliacién del tramite liquidatorio luego de haber determinado el pasivo cierto
reclamado. Por tanto, las entidades demandadas se encuentran legitimadas en la
causa por pasiva, pues la parte accionante atribuy6 a su actuacion la causa del
dafio materia de la pretensidn resarcitoria.

5.5. La causa comun frente a los dafios reclamados por el grupo

El articulo 46 de la Ley 472 de 1998 prevé que las acciones o medio de control de
reparacion de perjuicios causados a un grupo son “aquelias interpuestas por un
nimero plural o conjunto de personas [20 o mas] -que relinen condiciones
uniformes respecto de una misma causa que originé perjuicios individuales para
dichas personas”. ‘_
{
La Corte Constitucional, a través de la sentencia C-569 de 2004, declard
inexequible el requisito previsto en la ley, segun el cual, la demostracion de las
condiciones uniformes del grupo debia ser preexistenies y operar frente a todos
los elementos de la responsabilidad. En tal virtud, el medio de control de
reparacion de perjuicios causados a un grupo permite. una acumulacion subjetiva
de pretensiones, siempre que se verifique un numero plural de demandantes igual
o superior a 20 y, ademas, se constate que los perjuicios reclamados tienen una
misma causa.

En ese orden, es necesario que se identifique si la causa del dafio es la misma

para todas las perscnas que integran el grupo demandante, pues sera ésta la

Unica manera de establecer el requisito de uniformidad en la causa que la ley
iqe60

exige®.

Tal como se indicé en precedencia, el grupc demandante persigue la
indemnizacién de los perjuicios causados por las distintas prérrogas decretadas
por la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios en el proceso de
liquidacién forzosa administrativa de las Empresas Ptblicas de Quibdé E.S.P. vy,
ademas, por la falta de pago de los dineros adeudados luego de haberse
constituido la masa liquidatoria por la entidad intervenida. Los integrantes del
grupo son acreedores de esa entidad y, por tanto, se puede concluir que los
posibles dafios y perjuicios en caso de que opere la responsabilidad estarian
originados en la causa comun alegada.

58 Folios 162a 170 C.1.
% Folios 223 a 224 C.1.
80 Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 10 de septiembre Qe 2020, exp. 2016-00359,
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5.6. Oportunidad para el ejercicio del medio de control

Como la Ley 1437 de 2011 {(CPACA) modificod la Ley 472 de 1998, en cuanto a la
oportunidad para presentar la demanda -entre otros aspectos-, el término de
caducidad aplicable al presente asunto es el establecido en el literal h, del numeral
2° del articulo 164 ejusdem®!, esto es, de dos (2) afios contados a partir del dia
siguiente a la fecha en que se causé el dafo.

Para los demandantes, los hechos causantes de los perjuicios cuyo resarcimiento
persiguen, estan constituidos por una supuesta demora injustificada endilgada a
las entidades demandadas en el proceso de liquidacién forzosa administrativa de
la empresa intervenida de la que eran acreedores, por lo que, como lo ha
considerado en estos eventos la Seccién Tercera de esta Corporacion®, solo
cuando termine el tramite liquidatorio acusado nace el interés juridico patrimonial
para solicitar una declaracion de responsabilidad extracontractual del Estado vy,
por lo mismo, es desde la expedicion de! acto con el cual se le pone fin a esa
actuacion cuando inician a correr los términos para intentar la accion resarcitoria.

En el presente asunto, estd demostrado que, para la fecha de presentacion de la
demanda, esto es, el dia 7 de mayo de 2013%, el término de caducidad del
medio de control aun no habia empezado a correr, pues no se acreditd por el
grupo demandante que el proceso de liquidacién iniciado el 11 de enero de 200554
contra las Empresas Publicas de Quibdé, hubiese finalizado. Por el contrario, se
observa que la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, mediante
Resolucién del 27 de agosto de 201495, prorrogé el plazo de la liquidacion de las
Empresas Publicas de Quibdé hasta el 31 de diciembre de 2015, sin que conste la
ocurrencia de actuacién administrativa alguna posterior a aquella.

Con todo, de llegarse a producir el dafio que el demandante invoca y que, por
ahora, no se ha concretado, si persiste en reclamarlo, debera tener en cuenta que
en ese probable escenario la fuente del eventual dafio estaria contenida en un
acto administrativo -el acto liquidatorio-, el medio de control procedente, en
principio, corresponderia a aquel con pretensién de nulidad y restablecimiento del
derecho. No obstante, el articulo 145 del Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo (CPACA)® permite que el medio de control de
reparacion de perjuicios causados a un grupo pueda intentarse contra actos
particulares, lo que estd sometido al agotamiento del recurso administrativo
obligatorio y a que efectivamente con la expedicion de dicha decisién se haya

& “Articulo 164. Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera ser presentada: (...} 2. En los
siguientes términos, so pena de que opere la caducidad: (...) h) Cuando se pretenda la declaratoria de
responsabilidad y el reconocimiento y pagoe de indemnizacion de los perjuicios causados a un grupo, la
demanda debera promoverse dentro de los dos (2) afios siguientes a la fecha en que se causé el dafio. Sin
embargo, si el dafio causado al grupo proviene de un acto administrativo y se pretende la nulidad del mismo,
la demanda con tal solicitud debera presentarse dentro del término de cuatro (4) meses contados a partir del
dia siguiente al de la comunicacion, notificacién, ejecucién o publicacion del acto administrative”.

%2 Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 16 de abril de 2007, exp. 25000-23-25-000-2002-
00025-02(AG).

53 Folios 1 a 88 C.1.

® Mediante Resolucién SSPD 000031 del 11 de enero de 2005 obrante a folios 39 a 45 C.1.

5 Folios 419 a 421 C 1.

8 “Articulo 145. Reparacién de los perjuicios causados a un grupo. Cualquier persona perteneciente a un
namero plural 0 a un conjunto de personas que reunan condiciones uniformes respecto de una misma causa
que les originé perjuicios individuales, puede solicitar en nombre del conjunto la declaratoria de
responsabilidad patrimonial del Estado y el reconocimiento y pago de indemnizacién de los perjuicios
causados al grupo, en los términos preceptuados por la norma especial que regula la materia. Cuando un acto
administrativo de caracter particular afecte a veinte (20) 0 mas personas individualmente determinadas, podra
solicitarse su nulidad si es necesaria para determinar la responsabilidad, siempre que algan integrante del
grupo hubiere agotado el recurso administrativo obligatorio”.
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afectado al grupo, de modo que debera solicitarse su nulidad, si ésta resulta
necesaria para determinar la responsabilidad patrimonial pablica.

5.7. En relacion con el primer problema juridico formulado

El articulo 90 constitucional dispone que el Estado respondera patrimonialmente
por los dafios antijuridicos causados por la accién u omision de las autoridades
pablicas. Asi pues, para que se configure la responsabilidad patrimonial del
Estado, deben concurrir dos presupuestos: (i) un dafo antijuridico y (i) su
imputacién al Estado por la accion u omisiéon de autoridades publicas.

De esta forma, en los procesos de responsabilidad extracontractual del Estado, el
primer elemento que debe quedar demostrado es el dafio, el cual debe tener la
connotacion de antijuridico. La jurisprudencia ha definido el dafio como la
afectaciéon de un derecho o interés tutelado por el ordenamiento juridico y se
caracteriza por ser cierto, personal y directo®7-68, .

En este orden, el dafio antijuridico se convierte en el gje central de Ia obligacién
resarcitoria y en presupuesto insoslayable del juicio de imputacién. Esa es la razén
por la que esta Corporacién ha asumido, para el analisis de la responsabilidad
patrimonial publica, una metodologia que encuentra punto de partida en la
verificacién de la existencia del dafo®® materia de la pretension de reparacion al
tenor de la demanda. El segundo estadic de esa metodologia tiene por objeto el
juicio de imputacion, esto es, de atribucién de las consecuencias de ese dafio a un
patrimonio diferente al de la victima, juicio que sblo resulta procedente en los
casos en que el juez haya encontrado demostrado el padecimiento por el
accionante del dafio objeto de su pretensién de reparacion.

En el presente asunto los accionantes manifestaron en la demanda, que el dafo
se encontraba plenamente acreditado “con el no pago de los dineros adeudados a
cada uno de los acreedores, derivado de la prestacion de un servicio 0 suministro
de un bien’% y, a titulo de perjuicios materiales en la modalidad de lucre cesante,
solicitaron una indemnizacion colectiva correspondiente a la sumatoria de los
valores individuales previamente reconocidos en la resolucion que determind el
pasivo cierto reclamado en el proceso de liquidacion forzosa administrativa de las
Empresas Pdblicas de Quibdé E.S.P. Por su parte, en el recurso de apelacion
interpuesto contra la sentencia de primera instancia, asgeguraron que la demora en
el proceso liquidatorio de las Empresas Publicas de Quibdo, constituyé un hecho
dafioso por el desequilibrio econémico que esa dilacién ha causado en su
patrimonio y, ademas, que ese dafio, contrario a lo expuesto por el Tribunal, se
revelaba real, cierto y presente.

En efecto, de cara al elemento en cuestion, en este proceso se acreditd que luego
de haberse determinado el pasivo cierto reclamade a las Empresas Publicas de
Quibdé E.S.P., la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios por medio
de las resoluciones de fecha 6 de junio de 2008 y. 17 de agosto de 201472,
prorrog6, sucesivamente, hasta el 31 de diciembre de 2015, el proceso liquidatorio

&7 Cita original: “Corte Suprema de Justicia, Sala de Negocios Generales, sentencia del 29 de agosto de 1960
[fundamento juridico VT". Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccién C. Sentencia del 29 de octubre
de 2018, exp. 46932.

%8 “Ahora bien, para que el dafio sea resarcible o indemnizable la doctrina y la jurisprudencia han establecido
que debe reunir las caracteristicas de cierto, concreto o determinado y peisonal”. Consejo de Estado, Seccion
Tercera. Sentencia del 7 de mayo de 1998, exp. 10397.

6 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion C. Sentencia del 1° de octubre de 2018, exp. 46328.

70 Folio 27 C.1.

7 Folios 51 a 52y 417 a418 C 1.

2 Folios 419 a 421 C.1.
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decretado en contra de la' aludida empresa de servicios publicos. Sin embargo,
aunque esos actos, en principio, dan cuenta del desarrollo de un procedimiento.
administrativo especial, en ninguna forma demuestran -tal como se expuso en
acapite precedente-, que el proceso de liquidacién forzosa de Empresas Publicas
de Quibdé E.S.P., al momento de la presentacion de la demanda e inclusive a la
fecha de interposicion del recurso de apelaciéon’®, hubiese concluido con la
expedicion del acto administrativo de liquidacion.

En efecto, tal como lo sostuvo el Tribunal Administrativo del Chocé, siguiendo la
jurisprudencia de esta Corporacién™, conviene recordar que, en estos eventos,
mientras no finalice el proceso administrativo de liquidacién, no resulta posible
determinar por los acreedores si definitivamente, con esa actuacion, se infirid un
dafio por las prérrogas sucesivas decretadas en el tramite concursal adelantado
en las Empresas Publicas de Quibdé E.S.P. Por tanto, sélo una vez agotadas las
etapas de la actuacién liquidatoria, podria demandarse a la administracién por la
presunta responsabilidad que le pudiera incumbir con ocasion al procedimiento
cuestionado. Ello, en la medida que solo a partir de ese instante, los demandantes
tendrian conocimiento del estado en que quedaron los negocios, bienes y haberes
de la sociedad liquidada y, el dafio objeto de reparacién por el detrimento
patrimonial que dicen haber sufrido en el marco de la liquidacién forzosa
administrativa dejaria de sér hipotético e incierto para los accionantes 5.

En ese orden, no podria aducirse en el presente asunto, la existencia de un dafio
derivado de la falta de pago de las acreencias reconocidas en la masa liquidataria
por las Empresas Publicas de Quibdé E.S.P., por un lado, por cuanto esa entidad,
con oficio del 14 de septiembre de 2015, informé al Tribunal Administrativo del
Choco que, a esa fecha, el proceso de liquidacion forzosa administrativa del cual
era objeto se encontraba en la conformaciéon del pasivo pensional™ y, por otro,
porque no existe en el expediente elemento probatorio alguno que acredite
determinacion del liquidador respecto de los créditos reconocidos a los acreedores
de la empresa de servicios publicos demandada y, menos adn, la finalizacion del
tramite concursal. -

Bajo este escenario, en armonia con lo expuesto por el agente del Ministerio
Pablico en su intervencion, Unicamente cuando se perfeccione y concluya el
tramite liquidatorio de las Empresas Publicas de Quibdé E.S.P., cuyas
disposiciones son de orden publico y preferentes, se podra conocer si las
acreencias reconocidas en Resolucién No. 027 del 11 de mayo de 200777 y
aquellas que la modificaron, fueron satisfechas integralmente conforme al orden
de prelacién de créditos y, en todo caso, si los demandantes sufrieron un dafio
cieto y determinado o determinable que les otorgara interés juridico para
demandar por la supuesta responsabilidad extracontractual endilgada a las
demandadas. En consecuencia, mientras dicha situacién no se presente, el dafio
materia de reparaciéon comporta una indiscutible nota de incertidumbre que impide
su reconocimiento’® y, por lo tanto, la sentencia de primera instancia, en cuanto
nego las pretensiones de la demanda, debera ser confirmada.

73 El recurso de apelacion contra la sentencia de primera instancia fue presentado por el grupo actor el 7 de
diciembre de 2015.

7 Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia del 16 de abril de 2007, exp. 25000-23-25-000-2002-
00025-02(AG).

75 “Sin embargo, la Sala observa que el proceso de liquidacién de Corfiantioquia atn no ha culminado en su
totalidad y en consecuencia, no se sabe a ciencia cierta qué créditos quedaron insolutos y en qué proporcién”.
Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia del 7 de mayo de 1998, exp. 10397.

76 Folio 411 C.1.

7 Folios 53 a 63 C.1. y anexo 1.

78 “En otros términos, sélo cuando termine la liquidacion de la persona intervenida se sabra a ciencia cierta
qué perjuicio se produjo y su magnitud. Mientras tanto ese dafio posee una indiscutible nota de incertidumbre
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VI. CONDENA EN COSTAS

No hay lugar a la imposicion de costas, debido a que no se cumple el presupuesto
previsto en el articulo 65.5 de la Ley 472 de 19987°, segun el cual, su imposicién
procede en los eventos en que la sentencia acoge las pretensiones incoadas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de |a ley,

FALLA

PRIMERO: CONFIRMASE la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo
del Choco, el 6 de noviembre de 2015, que negé las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO: Sin condena en costas.

TERCERO: En firme esta providencia, por Secretaria de la Seccion Tercera
ENVIESE el expediente al Tribunal de origen para lo de su cargo, previas las
anotaciones de rigor.

Copiese, Notifiquese y Cumplase

GUILLERMO SANCH
Magistrado
~Aclaro voto

LUQUE

{IRIQUE RODRIGUEZ NAVAS
Magistrado

que impide su reconocimiento”. Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia del 17 de marzo de 1989,
exp. 1587-CE-SEC3-1989-03-17(5393).

0 Ley 472 de 1998 (articulo 75). — Contenido de la sentencia. — “La sentencia que ponga fin al proceso se
sujetard a las disposiciones generales del Codigo de Procedimiento Civil y ademas, cuando acoja las
pretensiones incoadas, dispondra: (...) 5. La liquidacion de las costas a ca-go de la parte vencida, teniendo en
cuenta las expensas necesarias para la publicacion del extracto de la sentencia”.
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