CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA - SUBSECCION A

Consejera Ponente: Marta Nubia Velasquez Rico
Bogota, D.C., veinticinco (25) de octubre de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion numero: 08-001-23-33-001-2015-00147-01(62.581)
Actor: AEROPUERTOS DEL CARIBE S.A.

Demandado: UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL

Referencia: MEDIO DE CONTROL DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES
(Ley 1437 de 2011)

Temas: DEMANDA DE RECONVENCION — generalidades y oportunidad para presentarla
/| CADUCIDAD CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - el cémputo del término de
caducidad en este caso debe realizarse a partir del dia siguiente a la liquidacién unilateral
del contrato, en aplicacién del apartado iv), del literal j), numeral 2, del articulo 164 del
CPACA.

La Sala procede a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la Aeronautica
Civil contra el auto del 18 de junio de 2018, proferido por el Tribunal Administrativo
del Atlantico, mediante el cual se rechazé la demanda de reconvencion

presentada por esta entidad.
|. ANTECEDENTES
1. Lademanday su tramite

1.1. En escrito presentado el 12 de junio de 2015, la sociedad Aeropuertos del
Caribe S.A. (en adelante ACSA), por conducto de apoderado judicial, interpuso
demanda en ejercicio del medio de control de controversias contractuales en
contra de la Aeronautica Civil, con el fin de que, entre otras, se hagan las
siguientes declaraciones y condenas (se transcribe de forma literal, incluso con

posibles errores):

! Folios 1 a 111 del cuaderno No. 1 del tribunal.
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“1.1. Que se declare la nulidad de las Resoluciones Nos. 04692 del 27 de
Noviembre de 2001 y 00816 del 5 de Marzo de 2002 mediante la cual se
impuso una multa y se resolvid el recurso de reposicion respectivo.

“1.2. Que se declare la nulidad de la Resoluciones Nos. 3252 del 24 de Junio
de 2010, y No. 4415 del 06 de septiembre de 2010, mediante la cual se negé
la solicitud de prérroga del contrato de Concesion No. 001-CON-97 y se
resolvié el recurso de reposicion respectivo.

“1.3. Que se declare la nulidad de la Resoluciones Nos. 06792 de noviembre
28 de 2012, y No. 852 del 01 de marzo de 2013, por medio de la cual se
liquiddé unilateralmente el contrato de concesion No. 001-CON-97 para la
administracion y explotacion economica del aeropuerto internacional Ernesto
Cortissoz, y se resolvio el recurso de repaosicion respectivo.

“1.4. Que como consecuencia de lo anterior se declare que la sociedad que
represento, CUMPLIO con todas sus obligaciones contractuales en desarrollo
del contrato de concesion No. 001-CON-97.

“1.5. Que se declare que la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL, incumpli6 el contrato (...) y que por ende se condene a
(...) pagar a mi representada, a titulo de lucro cesante, la suma de (...)
($20.740.920.372.0), que corresponde al ingreso promedio anual ajustado por
inflacién hasta la fecha de presentacion de la presente demanda’.

1.2. El Tribunal Administrativo del Atlantico, mediante auto del 4 de noviembre de

20152, admiti6 la demanda y ordend las respectivas notificaciones.
2. Contestacién de la demanda
2.1. La Aeronautica Civil contesté la demanda oponiéndose a las pretensiones®.

2.2. A su vez, en escrito presentado el 4 de abril de 2016*, la Aeronautica Civil
interpuso demanda de reconvencién en ejercicio del medio de control de
controversias contractuales en contra de ACSA, con el fin de que se declare que
dicha sociedad incumplié el contrato de concesion en cuestion y de que se le

condene al pago de la suma de $6.455°186.000.

2.3. El Tribunal Administrativo del Atlantico, mediante auto del 21 de octubre de

2016°, admitié la demanda de reconvencién presentada por la Aeronautica Civil.

% Folios 1.103 y 1.104 del cuaderno No. 3 del tribunal.
% Folios 1.154 a 1.193 de cuaderno No. 3 del tribunal.
* Folios 1.297 a 1.317 de cuaderno No. 3 del tribunal.
® Folios 1.484 y 1.485 del cuaderno No. 4 del tribunal.
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2.4. ACSA interpuso recurso de reposicion contra la anterior decision, bajo el
argumento de que la demanda de reconvencion debia ser rechazada -y no
admitida- por haber operado la caducidad. En resumen, sostuvo que el contrato de
concesion fue liquidado unilateralmente y que dicha actuacion le fue notificada por
aviso el 22 de marzo de 2013, por lo que la Aeronautica Civil tenia hasta el 22 de
marzo de 2015 para presentar su demanda; sin embargo, dicha entidad la

interpuso el 4 de abril de 2016, por fuera de la oportunidad legal prevista®.
3. Decision apelada

El Tribunal a quo, mediante auto del 18 de junio de 2018, acogio los argumentos
de ACSA, repuso el auto mediante el cual habia admitido la demanda de
reconvencion presentada por la Aeronautica Civil y, en su lugar, la rechazo6 por

caducidad.

Lo anterior, con fundamento en que el contrato fue liquidado unilateralmente
mediante Resolucion No. 06792 de noviembre 28 de 2012, confirmada a través de
la Resolucion No. 852 del 1° de marzo de 2013, que, segun dijo el a quo, se
notificé por aviso el 22 de marzo de 2013, de ahi que la Aeronautica Civil podia
ejercer su derecho de accion, en principio, hasta el 23 de marzo de 2015; no
obstante, en virtud de la suspension del término de caducidad con ocasion de la
solicitud de conciliacién extrajudicial, el a quo concluyé que dicha entidad tenia
plazo hasta el 23 de junio de 2015 para presentar su demanda de reconvencion, lo
que hizo el 4 de abril de 2016, ya cuando habia operado la caducidad de la

accion’.
4. Recurso de apelacién

La Aeronautica Civil interpuso recurso de apelacion contra la decisién anterior, con
fundamento en las siguientes consideraciones (se transcribe de forma literal,

incluso con posibles errores)

“(...) no compartimos la argumentacion expuesta por la corporacion, al
considerar que la Entidad debié presentar la peticion de reconvencion hasta
antes del 23 de junio de 2015, fecha en la cual correspondia a las partes

® Folios 1.498 a 1.506 del cuaderno No. 4 del tribunal.
" Folios 1.700 a 1.706 del cuaderno del Consejo de Estado.
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iniciar la accion y poner en operacion el aparato judicial, por cuanto para dicha
fecha no se habia presentado la demanda situacién que impedia para mi
representada la presentacion de la misma.

“La demanda que hoy nos ocupa, como bien lo informa el despacho fue
presentada el 12 de junio de 2015 por parte de la Sociedad ACSA, admitida
mediante auto de fecha 4 de noviembre de 2015 y notificada a la U.A.E de
Aeronautica Civil el 16 de diciembre de 2015.

“Como se observa de lo expuesto, el término para contestar la demanda y
hacer uso de las conductas procesales creadas por la ley para el demandante,
vencia el 4 de abril de 2016, fecha en la cual tal como da cuenta el Despacho,
fue presentada la peticion de la reconvencion. Asi las cosas (...) la entidad
gue represento presenté en tiempo la peticion de reconvenciéon, mal podria
haberse presentado antes de la presentacion de la demanda, de haber sido

asi, estariamos frente a otro figura procesal que demandaria de la jurisdiccién

un tramite diferente (...)"%.

[I. CONSIDERACIONES

1. Procedencia del recurso de apelacion interpuesto y competencia de la
Sala pararesolverlo

De conformidad con el articulo 243.1° del CPACA, el recurso de apelaciéon es
procedente contra el auto que rechaza demanda, el cual se interpuso de manera
oportuna y debidamente sustentado, en los términos del articulo 244 ibidem.

Por otra parte, en los términos del articulo 150'° del CPACA, esta Corporacion
conoce en segunda instancia de los recursos de apelacién interpuestos contra los
autos proferidos por los tribunales administrativos, respecto de los cuales resulte
procedente este medio de impugnacion. A su vez, segun lo dispuesto en el articulo
125 ibidem, a la sala le asiste competencia para resolver la respectiva
impugnacién, en cuanto -se anticipa- se confirmara la decision que adopto el a quo,

mediante la cual rechaz6 la demanda de reconvencion, por lo que se enmarcaria

® Folios 1.718 a 1.725 del cuaderno del Consejo de Estado.

® “Articulo 243. Apelacion. Son apelables las sentencias de primera instancia de los Tribunales y de
los Jueces. También seran apelables los siguientes autos proferidos en la misma instancia por los
jueces administrativos: 1. El que rechace la demanda (...)".

19 “Articulo 150. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en
segunda instancia de las apelaciones de las sentencia dictadas en primera instancia por los
tribunales administrativos.

1 «Articulo 125. De la expedicién de providencias. Sera competencia del juez o Magistrado
Ponente dictar los autos interlocutorios y de trdmite; sin_embargo, en el caso de los jueces
colegiados, las decisiones a que se refieren los numerales 1, 2, 3y 4 del articulo 243 de este
Cdédigo serén de la sala, excepto en los procesos de Unica instancia. Correspondera a los jueces,
las salas, secciones y subsecciones de decisién dictar las sentencias. Los autos que resuelvan los
recursos de suplica seran dictados por las salas, secciones y subsecciones de decision con
exclusién del Magistrado que hubiere proferido el auto objeto de la suplica” (se destaca).
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CPACA.

2. Generalidades sobre la demanda de reconvencion y su oportunidad

La reconvencion es un acto procesal de peticion mediante el cual el demandado
deduce oportunamente contra el actor una accién propia, independiente o conexa
con la accion que es materia de la demanda, a fin de que ambas sean

sustanciadas y decididas simultdneamente en el mismo proceso*?.

El articulo 177 del CPACA™, norma que regula lo concerniente a la oportunidad
para presentar la demanda de reconvencion, establece que el demandado puede
proponerla dentro del término de traslado de la admision de la demanda o de su
reforma, con la precision de que aquella, segun lo ha sostenido esta Subseccion,

también debe cumplir con todos los presupuestos de la demanda inicial:

“La doctrina autorizada ha sostenido que la reconvencion es una demanda y
por tanto debe reunir todos los requisitos de fondo y de forma de ese acto
procesal, ademas de los requisitos especificos que establezca el legislador
para su tramite™®.

“De alli que, a diferencia de lo sostenido por el a quo, para la admisién de la
demanda de reconvencién no solo _es preciso verificar el cumplimiento
de los requisitos del articulo 177 del CPACA, sino, de iqual forma, las
exigencias contenidas en los articulos 161 y siguientes de la misma
codificacion, salvo la conciliacién prejudicial (...) Por consiguiente, para la
admisién de la demanda de reconvencién sera preciso verificar los siguientes
requisitos formales: (i) que haya sido propuesta dentro del término de
traslado de la demanda o de su reforma, (ii) que el juez sea competente
para tramitar la demanda principal y la reconvencion, (iii) que el procedimiento
sea idéntico, es decir, que la reconvencion no se tenga que surtir mediante un
procedimiento especial o diferente al proceso primigenio, y (iv) gue se haya
interpuesto dentro del término de caducidad ™ (se destaca).

'2 Ver, entre otros, los siguientes pronunciamientos del Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién A: i) auto de ponente del 5 de diciembre de 2018,
expediente No. 60.209 y ii) auto de ponente del 14 de agosto de 2014, expediente No. 45.191, M.P.
Hernan Andrade Rincén.

® “Articulo 177. Reconvencién. Dentro del término de traslado de la admisién de la demanda o de
su reforma, el demandado podra proponer la de reconvencidon contra uno o varios de los
demandantes, siempre que sea de competencia del mismo juez y no esté sometida a tramite
especial. Sin embargo, se podra reconvenir sin consideracion a la cuantia y al factor territorial (...)".
4 Original de la cita: Ob. Cit., pag. 405.

1 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, auto
de ponente del 29 de noviembre de 2016, expediente No. 58.318, M.P. Hernan Andrade Rincon.
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demanda de reconvencion, ademas de constatar que se haya presentado dentro
del término de traslado del auto admisorio de la demanda inicial o de su reforma,
ineludiblemente también debe verificarse que dicha contrademanda se haya

interpuesto dentro del término de caducidad previsto en la ley™®.
3. Caso concreto

Conviene sefalar que el CPACA, para efectos de determinar a partir de cuando
debe computarse el término de caducidad, establece unas reglas especiales

cuando la demanda tiene origen en un contrato.

En lo que a este caso interesa, resulta oportuno traer a colacién la regla prevista
en el apartado iv), del literal j), numeral 2, del articulo 164 del CPACA, que

dispone:

“Articulo 164. Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera
ser presentada (...) 2. En los siguientes términos, so pena de que opere la
caducidad (...) j) En las relativas a contratos el término para demandar sera de
dos (2) afios que se contaran a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los
motivos de hecho o de derecho que les sirvan de fundamento (...)".

“En los siguientes contratos, el término de dos (2) arfios se contara asi (...) iv)
En los que requieran de liquidaciéon y esta sea efectuada unilateralmente
por la administracion, desde el dia siguiente al de la ejecutoria del acto
administrativo que la apruebe; (...)” (se destaca).

Antes de hacer el computo del término de caducidad como corresponde, la Sala
advierte que, segln el objeto pactado®’, la ejecucién del negocio juridico era de
tracto sucesivo, razon por la cual, de conformidad con el articulo 60 de la Ley 80

de 1993 el contrato en cuestién requiere de liquidacion.

16 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, auto
del 17 de agosto de 2017, expediente No. 58.744.

Y “CLAUSULA PRIMERA: OBJETO CONTRACTUAL. El objeto de este contrato es la concesion
de la administracion y explotacion econdmica del Aeropuerto Internacional ERNESTO
CORTISSOZ, ubicado en el municipio de Soledad (departamento del Atlantico), el cual presta su
servicio principalmente en la ciudad de Barranquilla. La administracion y explotacién econdmica
incluyen el manejo y mantenimiento directo del terminal, pista, rampa, instalaciones aeroportuarias,
ayudas visuales de aproximacion y zonas accesorias. LA AEROCIVIL se reserva el manejo y la
responsabilidad por las funciones de control y vigilancia del trafico aéreo en ruta y el correcto
funcionamiento de las radio ayudas aéreas, incluyendo las radioayudas de aproximacion, las
comunicaciones y demas equipo destinado y necesario para el debido control aéreo, establecido
por la OACI/” (folio 121 del cuaderno No. 1 del tribunal).

'8 El contrato en cuestién es de naturaleza estatal, segun los dictados del numeral 1, literal b), del
articulo 2 de la Ley 80 de 1993, en tanto que la Aeronautica Civil es una Unidad Administrativa



Radicacion: 080012333001201500147 01(62.581)

Actor: Aeropuertos del Caribe S.A.
Demandado: Aeronéutica Civil
Referencia: Contractual (Ley 1437 de 2011)

De cara al caso concreto, se tiene que la Aeronautica Civil liquido unilateralmente
el contrato de concesién objeto de estudio mediante Resolucion No. 06792 del 28
de noviembre de 2012, acto administrativo frente al cual la sociedad ACSA vy la
aseguradora garante de dicho negocio juridico interpusieron recurso de reposicion,
cuya revocatoria fue denegada a través de la Resolucion No. 852, expedida el 1°
de marzo de 2013, tal como lee en la parte resolutiva, cuyo contenido se

trascribira a continuacion (incluso con posibles errores):

“ARTICULO PRIMERO: NO REVOCAR la resolucion No. 06792 del 28 de
noviembre de 2012 por medio de la cual se liquida unilateralmente el Contrato
de Concesion No. 001-CON-97, suscrito entre la SOCIEDAD
AEROPUERTOS DEL CARIBE S.A. ACSA y la UNIDAD ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL, y ordenar la modificacion del
ARTICULO SEGUNDO, conforme lo expresa en la parte motiva del presente
proveido.

“ARTICULO SEGUNDO: MODIFICAR el articulo segundo de la Resolucion
No. 06792 del 28 de noviembre de 2012, el cual quedara asi (...) DECLARAR
que la SOCIEDAD AEROPUERTOS DEL CARIBE S.A. ACSA debe a
AEROCIVIL la suma de TREINTA Y CINCO MIL OCHOCIENTOS
VENTITRES MILLONES TRESCIENTOS SESENTA Y CUATRO MIL
NOVECIENTOS PESOS M/CTE ($35.823.364.900.00), suma que a
continuacion se detalla, la cual deberd ser actualizada a la fecha de pago
(...)® (destacado del texto original).

La referida determinacién cobrd ejecutoria el 27 de marzo de 2013, tal como se
observa en el sello®* que se plasmé en el reverso del folio 1.688 del cuaderno No.
4 del tribunal, de ahi que, en los términos de la regla prevista en el apartado iv),
del literal j), numeral 2, del articulo 164 del CPACA, la Aeronautica Civil tenia
plazo hasta el 28 de marzo de 2015 para presentar su demanda de reconvencién
en contra de ACSA, pero como la interpuso el 4 de abril de 2016, ha de concluirse

que frente a ella opero la caducidad.

En este punto conviene sefalar, a diferencia de lo expuesto por el Tribunal a quo,

que, si bien el agotamiento de la conciliacion extrajudicial no resulta exigible como

Especial, lo que significa que se rige por el Estatuto General de Contratacion de la Administracion
Publica.

% Folios 819 a 843 del cuaderno No. 2 del tribunal.

%% Folios 1.655 a 1.688 del cuaderno No. 4 del tribunal.

2 En este documento, que lo suscribié la coordinadora del Grupo de Asistencia Legal de la
Aeronautica Civil, se lee: “CONSTANCIA DE EJECUTORIA. De conformidad con el articulo 87 de
la Ley 1437 de 2011 y teniendo en cuenta que la notificacion de la Resolucién No. 0852 de fecha
01-03-2013 se surti6 por aviso el dia 22-03-2013 y contra la cual no proceden recursos, se declara
su ejecutoria a partir del dia 27 de marzo de /2013 (folio 1.688 vto. del cuaderno No. 4 del
tribunal).
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requisito previo para presentar la demanda de reconvencién®’, también debe
destacarse que la solicitud que en ese sentido radic6 ACSA (demandante
principal) ante el Ministerio Publico®® no tiene la virtualidad de suspender el
término de caducidad en relacibn con las pretensiones planteadas por la
Aeronautica Civil en su demanda de reconvencion, maxime porque dicho acto
procesal o, mas bien, la contrademanda es, por su naturaleza, una actuacién
autonoma que no tiene como finalidad enervar las pretensiones de la demanda
principal, sino que esta dirigida a obtener el reconocimiento de peticiones

diferentes.

En un caso similar y a manera ilustrativa, resulta importante traer a colacion un

pronunciamiento de esta Subseccion, en el cual se lee:

“En efecto, de acuerdo con los hechos de la demanda y de conformidad con
las actas de conciliacion® y la constancia® expedida por el Ministerio Publico,
encuentra la Sala que quien presenté solicitud de conciliacion prejudicial fue
Sermovias Ltda. [demandado] y que, en esa oportunidad, convoco a Ecopetrol
S.A. [demandante] con el objeto de llegar a un acuerdo, segun se desprende
del acta de audiencia de conciliacion, acerca de la liquidacién del contrato y de
los perjuicios que la mora en el adelantamiento de este acto contractual le
habrian generado.

“...).

“Asi las cosas, dado que la finalidad de la conciliacién prejudicial se satisface
siempre y cuando se le dé un espacio propicio a las partes para que expongan
sus argumentos y peticiones, con el fin de arreglar sus diferencias y asi evitar
un juicio posterior®® y como quiera que las pretensiones y fundamentos que
Ecopetrol S.A. [demandante] trajo a este juicio no fueron siquiera
mencionados en dicho tramite, no es posible sostener que la caducidad en
relacion _con sus pretensiones se hubiere suspendido _en virtud de la
solicitud de conciliacién presentada por Sermovias Ltda. [demandado],
asi como tampoco es posible entender que respecto de éstas se hubiere
agotado el mencionado requisito de procedibilidad™’ (se destaca).

En todo caso, y solo en gracia de discusion, aun cuando se tuviere en cuenta que

el término de caducidad en relacion con las pretensiones de la demanda de

22 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién A, auto
de ponente del 5 de diciembre de 2018, expediente No. 60.209.

*® Folio 1.098 del cuaderno No. 4 del tribunal.

24 Original de la cita: Folios 690-690A del cuaderno No. 3.

2 Original de la cita: Folio 682 del cuaderno No. 3.

26 Original de la cita; Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera,
Auto de marzo 3 de 2010, Expediente 37635, C.P. Myriam Guerrero de Escobar.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, auto
del 14 de octubre de 2015, expediente No. 48.502, M.P. Hernan Andrade Rincon.
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reconvencion presentada por la Aeronautica Civil se suspendié con la solicitud de
conciliacion extrajudicial radicada por ACSA (demandante principal) ante el
Ministerio Publico, de todas maneras habria que concluir que la contrademanda se
interpuso por fuera de la oportunidad legal prevista, toda vez que, aun en ese
evento, la entidad reconviniente tenia plazo para presentar su demanda hasta el

28 de junio de 2015%, pero esta se interpuso el 4 de abril de 2016.

Adicionalmente, en lo que concierne al argumento planteado por la parte
recurrente, en el sentido de indicar que la demanda de reconvencion la presento
en tiempo porque lo hizo dentro del traslado de la admision de la demanda
principal, cabe sefialar que en estos casos, tal como se dijo en el acpite 2 de las
consideraciones de esta providencia, también debe verificarse que aquella
hubiese sido interpuesto dentro del término de caducidad, por tratarse de una

actuaciéon autbnoma y no una consecuencia de la demanda principal.

Asi las cosas, como la Aeronautica Civil interpuso la demanda de reconvencion el
4 de abril de 2016, se concluye que se presento por fuera de la oportunidad legal
prevista, por lo que debe confirmarse la decisién del Tribunal a quo que rechazé

dicha contrademanda, por haber operado la caducidad.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccidon Tercera, Subseccion A,
RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR el auto del 18 de junio de 2018, proferido por el Tribunal
Administrativo del Atlantico, mediante el cual rechazé la demanda de reconvencion

presentada por la Aerondutica Civil contra ACSA, por haber operado la caducidad.

%8 |a solicitud de conciliacion extrajudicial se presento el 13 de marzo de 2015 (folio 1.098 del
cuaderno No. 3 del tribunal), diligencia que, segun la constancia expedida por el Ministerio Publico
el 12 de junio de 2015, se realiz6 ese dia pero las partes involucradas no llegaron a ningln
acuerdo, por lo que se declaré fallida. Bajo ese entendido, el término de caducidad se suspendio
cuando faltaban 16 dias para que feneciera (porque, en principio, la demanda de reconvencién
debia presentarse hasta el 28 de marzo de 2015), reanudandose al dia siguiente de la expedicién
de la certificacion aludida, desde el 13 de junio de 2015 hasta el 28 de junio del mismo afio, cuando
finalizaron los dos afios del término de caducidad.
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SEGUNDO: Por Secretaria, en firme esta providencia, DEVOLVER el expediente

al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MARIA ADRIANA MARIN MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA
AUSENTE

10



