EMPRESAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES DEL ESTADO - Creacion /
ACTOS DE CREACION DE LOS ORGANISMOS O ENTIDADES
ADMINISTRATIVAS - Contenido / JUNTAS DIRECTIVAS DE LAS EMPRESAS
INDUSTRIALES Y COMERCIALES DEL ESTADO - Funciones / JUNTA
DIRECTIVA DE METROPARQUES - Le corresponde proponer al alcalde
municipal las modificaciones a la estructura organica / FALTA DE
COMPETENCIA DE LA JUNTA DIRECTIVA DE METROPARQUES - Para
aprobar modificaciones a la estructura organica / ESTATUTOS DE
METROPARQUES EMPRESA INDUSTRIAL Y COMERCIAL DEL ESTADO -
Nulidad del literal a del articulo 12 de la Resolucion 001 de 2010

La Sala considera que, respecto a las modificaciones a la estructura organica de la
entidad, por un lado, el literal b) del articulo 90 de la Ley 489 vy el literal a) del
articulo 12 del Decreto 177 de 20 de febrero 2002, establecen que la Junta
Directiva podrd proponer al Gobierno Nacional o al Alcalde Municipal, segun el
caso, dicha modificacién; y, por el otro, el apartado declarado nulo, dispone que es
funcion de la Junta Directiva aprobar las modificaciones a la estructura orgénica.
La Sala considera que el apartado declarado nulo otorga competencias distintas
de las establecidas por la ley y el acto de creacion de Metroparques, toda vez que
dispone gue la Junta Directiva es la facultada para aprobar las modificaciones a la
estructura organica, cuando los articulos 90 de la Ley 489 y 12 del Decreto 177 de
2002, restringen las facultades de la Junta Directiva en materia de modificaciones
a la estructura orgéanica, sefialando que solo puede proponerlas, en este caso, al
Alcalde Municipal. Razon por la cual, la Sala concluye que el literal a) del articulo
12 de la Resolucion nium. 1 de 4 de octubre de 2010 es contrario al literal b) del
articulo 90 de la Ley 489 y al literal a) del articulo 12 del Decreto 177 de 20 de
febrero 2002. Respecto a la afirmacién de la parte demandada segun la cual no se
extralimitdé en sus funciones, sino que ejercid la facultad que tienen las juntas
directivas de definir aspectos internos de la estructura organica de la entidad, la
Sala considera, por una parte, que la competencia que se otorgo la parte
demandada, contraria a las establecidas por el Alcalde en el acto de creaciony a
las establecidas por la Ley 489; y por la otra, que en nada se relaciona con la
funcién que el literal d) del articulo 12 del Decreto 177 de 20 de febrero 2002 le
confiere a las Juntas Directivas para "[...] [aldoptar los estatutos internos de la
entidad y cualquier reforma que a ellos se introduzca [...]" y, por lo tanto, el cargo
de apelacion no tiene vocacion de prosperar.

CARACTERISTICAS DE LAS EMPRESAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES
DEL ESTADO - Marco normativo / EMPRESAS INDUSTRIALES Y
COMERCIALES DEL ESTADO - Régimen juridico / EMPRESAS
INDUSTRIALES Y COMERCIALES DEL ESTADO DEL ORDEN TERRITORIAL -
Régimen juridico

[L]a Sala considera que dentro de las caracteristicas de las empresas industriales
y comerciales del Estado estan, entre otras: - Ser organismos del sector
descentralizado. - Ser creadas por la ley o autorizados por esta. - Desarrollan
actividades de naturaleza industrial o comercial. - A las empresas industriales y
comerciales del Estado del orden territorial, les aplica el régimen juridico
establecido en la Ley 489. - Ejercen la autonomia administrativa y financiera
conforme a los actos que las rigen. - En el cumplimiento de sus actividades, se
cefirdn a la ley o a la norma que las cre6 o autoriz0 y a sus estatutos internos.

METROPARQUES EMPRESA INDUSTRIAL Y COMERCIAL DEL ESTADO -
Estatutos
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FUENTE FORMAL: LEY 489 DE 1998 — ARTICULO 2 / LEY 489 DE 1998 —
ARTICULO 49 / LEY 489 DE 1998 — ARTICULO 50 / LEY 489 DE 1998 —
ARTICULO 68 / LEY 489 DE 1998 — ARTICULO 85 / LEY 489 DE 1998 —
ARTICULO 86 / LEY 489 DE 1998 — ARTICULO 88 / LEY 489 DE 1998 —
ARTICULO 89 / LEY 489 DE 1998 — ARTICULO 90 / DECRETO 177 DE 2002 —
ARTICULO 12

NORMA DEMANDADA: RESOLUCION 001 DE 2010 (4 de octubre)
METROPARQUES EMPRESA INDUSTRIAL Y COMERCIAL DEL ESTADO -
ARTICULO 12 LITERAL A (Anulado)
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejero ponente: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Bogota, D.C., veinticuatro (24) de septiembre de dos mil veinte (2020)
Radicacion numero: 05001-23-31-000-2011-00299-01
Actor: JAIME ANDRES USUGA MARIN

Demandado: METROPARQUES, EMPRESA INDUSTRIAL Y COMERCIAL DEL
ESTADO

Referencia: Accion de nulidad

Tema: Falta de competencia de las Juntas Directivas de las empresas
industriales y comerciales del Estado, EICE, para modificar los estatutos
organicos de la entidad.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide, en segunda instancia, el recurso de apelacién interpuesto por
Metroparques, empresa industrial y comercial del Estado, contra la sentencia
proferida el 14 de febrero de 2014 por la Sala Cuarta de Decision del Tribunal

Administrativo de Antioquia.

La presente sentencia tiene las siguientes tres partes: i) Antecedentes; ii)
Consideraciones de la Sala; y iii) Resuelve; las cuales se desarrollardn a

continuacion.

|. ANTECEDENTES

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



La demanda

1. Jaime Andrés Usuga Marin, en adelante la parte demandante!, presento
demanda? contra Metroparques, empresa industrial y comercial del Estado , en
adelante la parte demandada, en ejercicio de la accion de nulidad prevista en el
articulo 84 del Decreto 01 de 2 de enero de 19843 en adelante, Codigo
Contencioso Administrativo, para que se declare la nulidad de la Resolucién nam.
1 de 4 de octubre de 2010, “...] Por medio de la cual se modifica el Decreto 177

de 2002 que contiene los Estatutos de Metroparques [...]”, expedida por el

Presidente y Secretaria de la Junta Directiva de Metroparques.

Pretensiones

2.

La parte demandante formulo las siguientes pretensiones®:

qI.]

7. DECLARACIONES

[..]

7.2. Se DECLARE LA NULIDAD de la RESOLUCION N° 001 de 4 de
octubre de 2010, expedida por la entidad demandada.

7.3. Declarada la nulidad del acto administrativo referido, SE
RESTITUYA el Decreto 177 de 20 de Febrero de 2002, por el cual se
modificaron los estatutos de la entidad demandada.

7.4. Que al ser restituido el Decreto 177 de 2002, se ordene volver al
estado anterior de las cosas, con todas las consecuencias que esta
restitucion conlleva hasta tanto no se efectien las modificaciones
deseadas por el debido proceso administrativo en atencion a la
normativa Constitucional y legal [...]".

Presupuestos facticos

3.

La parte demandante indicd, en sintesis, los siguientes hechos para

fundamentar sus pretensiones®:

1 Actuando en nombre propio.

2 Folios 1 a 7 del cuaderno nim. 1 del expediente.

3 4...] Por el cual se Reforma el Codigo Contencioso Administrativo [...]".
4 Folios 6 y 7 ibidem.

5 Cfr. Folio del 2 al 4 del cuaderno nim. 1 del expediente.
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3.1. Manifest6é que el Concejo municipal de Medellin, mediante el Acuerdo num.
3 de 2001°%, "[...] Por medio del cual se otorgaron facultades pro témpore al sefior
alcalde [...]", autorizé al Alcalde de Medellin para "[...] determinar la nueva
estructura de la Administracion Municipal en su nivel central y las nuevas

funciones de sus dependencias [...]".

3.2. El Alcalde de Medellin, con fundamento en la facultad otorgada por el
Concejo Municipal, expidié el Decreto nim. 177 de 20 de febrero de 2002,’
mediante el cual: i) transform6 la Corporacion Recreativa Metropolitana de
Medellin, METROPARQUES, en una empresa industrial y comercial del Estado; y

i) modifico sus estatutos.

3.3. La parte demandada expidié el acto acusado contenido en la Resolucion
nam. 1 de 4 de octubre de 2010, mediante el cual indicd que "[...] se modifica el

Decreto 177 de 2002 que contiene los estatutos de Metroparques [...]".

3.4. La parte demandada expidio el acto acusado, realizando una interpretacion
incorrecta de sus atribuciones legales y estatutarias establecidas en el literal d) del
articulo 12 del Decreto num. 177 de 20 de febrero de 2002.

3.5. "[...] La Junta Directiva no se encontraba facultada para tomar decisiones
en este sentido y modificar estos estatutos, habida cuenta de que lo que quiso
expresar el Acto Administrativo interpretado (Decreto N° 177 de 2002) en su
articulo 12 y en el literal d), es que la Junta adoptaria los estatutos que el Sefior
Alcalde expidiera y cualquier reforma que el Alcalde introdujera a los mismos,

previa autorizacion del Concejo de la Ciudad [...]".

3.6. Indicé que el Alcalde de Medellin era el Unico que tenia la facultad de
expedir y modificar el Decreto num. 177 de 20 de febrero de 2002, previa

autorizacion por parte del Concejo Municipal.

Normas violadas

6 Se aportd el Acuerdo Municipal, sin embargo, no se evidencia la fecha completa en que fue
expuesto.

7 "[...] Por medio del cual se transforma la Corporacién Recreativa Metropolitana de Medellin
‘METROPARQUES” en la Empresa Industrial y Comercial del Estado, del orden Municipal
METROPARQUES y se modifican sus estatutos [...]".
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4. La parte demandante indic6 como vulneradas las siguientes normas:®

. Articulos 6 y 29 de la Constitucion Politica.

Concepto de violacién

5. La parte demandante formulé el siguiente cargo y explicé el concepto de su

violacion, asi:

Falsa motivacién e incompetencia

6. La parte demandante fundament6 este cargo de nulidad, con base en los

siguientes argumentos:

6.1. Adujo que el acto acusado modificod los estatutos de Metroparques,
contenidos en el Decreto num. 177 de 20 de febrero de 2002; sin embargo, "[...] la
mas importante modificacion, seré la que estaba contenida en el Decreto N° 177
de 2002, en el Capitulo 1, Articulo 12 Funciones de la Junta Directiva, literal a)

asi; “Proponer al Alcalde Municipal, las modificaciones a la estructura organica

[..]

6.2. "[...] Dicho literal estaba expreso, exclusivo y concreto al referirse en el
sentido de que la Junta Directiva solo debia limitarse a proponer al Alcalde las
modificaciones, a la estructura organica, contrario sensu a la actuaciéon que se

hizo, omitiendo [...]".

6.3. Expreso que el debido proceso administrativo, contenido en los articulos 6 y
29 de la Constitucion Palitica, implica que las decisiones administrativas estén

acordes con la Constitucion y las leyes.

6.4. Indic6 que se configuré una falsa motivacién del acto acusado, por cuanto
no existe argumentacion factica que sirva de fundamento a la decisién contenida

en dicho acto.

8 Las normas que la parte demandante considera infringidas se enlistan en el acapite 4 ...]
DISPOSICIONES QUEBRANTADAS [...] (folio 4).

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



6.5. El acto acusado fue expedido sin competencia, toda vez que la parte

demandada no contaba con las facultades para su expedicion.

Contestacion de la demanda por la Metroparques, empresa industrial y

comercial del Estado

7. La parte demandada contesté la demanda® y se opuso a las pretensiones

formuladas, asi':

7.1. Expuso que el acto acusado no modifico los estatutos de Metroparques

establecidos en el Decreto nim. 177 de 20 de febrero de 2002.

7.2. El Decreto num. 177 de 20 de febrero de 2002 estableci6 [...] los estatutos
generales, o0 estructura organica, que estan en el acto de creacion de cualquier
entidad descentralizada [...]”; sin embargo, como dichos estatutos organicos eran
insuficientes, debid la Junta Directiva establecer los estatutos internos, mediante el

acto administrativo acusado.

7.3. Una de las caracteristicas de las empresas industriales y comerciales del
Estado, como entidades descentralizadas, es la de contar con autonomia
administrativa y, por lo tanto, la Junta Directiva de Metroparques tiene la

competencia para expedir los estatutos internos de la entidad.

7.4. "[...] Ahora bien, en la Resolucién 001 de 2010 de la Junta Directiva de
Metroparques, se dice “Por medio de la cual se modifica el Decreto 177 de 2002
gue contiene los estatutos de Metroparques” Esto, hay que reconocerlo, no es

correcto. Y no lo es porque realmente no se modifica el Decreto 177 [...]".

Excepcidn de inepta demanda

7.5. Expreso que el acto administrativo acusado contiene 31 articulos y la parte
demandante no sefialé6 de forma clara y concreta los articulos que considera

violaron las normas superiores ni expuso el concepto de violacion.

Sentencia apelada

® Actuando por medio de apoderado judicial.
10 Folios 36 a 40 del cuaderno nim. 1 del expediente.
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8. La Sala Cuarta de Decision del Tribunal Administrativo de Antioquia,

mediante sentencia proferida el 14 de febrero de 20124, resolvio:

"[...] PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD del literal a) del articulo 12
de la Resolucion 001 de 2010 expedida por la Junta Directiva de
Metroparques E.I.C.E. por las consideraciones expuestas en la parte
motiva de esta sentencia [...]",

SEGUNDO: Las demas disposiciones contenidas en dicho acto, se
mantienen.

TERCERO: Sin condena en costas [...]”

9. El aquo para adoptar la anterior decision, consideré lo siguiente:

9.1. A las empresas industriales y comerciales del Estado les esta permitido,
entre otras, expedir sus reglamentos internos, adoptar su planta de personal,
disefiar politicas y definir estrategias para desarrollarlas; la direccion vy
administracion de estas empresas estd a cargo de una junta directiva y de un

gerente.

9.2. El literal b) del articulo 90 de la Ley 489 de 29 de diciembre de 199812
establece que las Juntas Directivas de las empresas industriales y comerciales del
Estado podran proponer al Gobierno Nacional las modificaciones a la estructura
organica que consideren pertinentes y adoptar los estatutos internos de la entidad
y cualquier reforma que a ellos se introduzca, "[...] no obstante, el articulo 12,
literal a) del acto demandado, difiere del precepto normativo sefalado en el
articulo 90 literal b) de la Ley 489 de 1998, pues con su expediciéon, dicho 6rgano

de direccion se abrog0 para si funciones que corresponden al Alcalde municipal

[

9.3. Frente al argumento de la parte demandante, en cuanto que no se puede
considerar nulo un acto administrativo por su titulo, el Tribunal Administrativo de
Antioquia consideré que "[...] es evidente que no fue por el titulo que el actor
instaurd la demanda que ahora ocupa la atencién de la Sala, sino por el contenido

del acto impugnado [...]".

11 Folios del 331 al 349 ibidem.
12 v[...] Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del
orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las
atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se
dictan otras disposiciones [...]".
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9.4. "[..] Respecto de la ineptitud de la demanda, tampoco se halla veracidad en
tal afirmacién debido a que a folios 4, 5 y 6 se encuentran las disposiciones
violadas y el concepto de violacion que manifiesta el demandante, y aunque si
bien no especifica con precision un concepto claro, es cierto que se refirio a la
generalidad del acto como taly no a una disposicién en concreto contenida dentro

del mismo [...]".

Recurso de apelacién

10. La parte demandada interpuso recurso de apelacion, el cual sustento6 de la

siguiente manera®®:

10.1. Expres6 que la Junta Directiva de Metroparques no se extralimitd en sus
funciones con el literal a) del articulo 12 del acto administrativo acusado y, que por
el contrario, corresponde a la facultad que tiene dicho cuerpo administrativo para

definir aspecto internos de la estructura organica de la entidad.

Alegatos de conclusion

Parte demandante

11. Solicit6 que se declare la nulidad de todos los apartados del acto
administrativo acusado, por cuanto considera que este si modifico los estatutos de

la entidad de la siguiente forma:

“I..]

e Creb los articulos 10, respecto a los Honorarios y 11 con su
paragrafo, respecto a las Sesiones.

e Modificé el Articulo 12), en su literal a), unico declarado nulo en
primera instancian,

e Modificé los Articulos 13) respecto a los Actos de la Junta Directiva,
14) respecto al Quorum de la Junta Directiva, 15) respecto a la Calidad
de la Junta Directiva, 16) respecto a la Inasistencia de la Junta
Directiva, 17) respecto a la Disolucion, 20) respecto a los Actos del
Gerente, 21) respecto al secretario General y el 22) respecto a los
Nuevos cargos, donde cambiaron las calidades.

Por esta razon, la Resolucion de Junta Directiva 001 de octubre de
2010, mutilo el Decreto Municipal 177 del 2002, de la siguiente manera:

13 Folios del 72 al 75 ibidem.
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e Suprimi6 los Articulos 4) que contenia la Vision, 5) que contenia la
Mision y 16) que contenia la clasificacion, frente al Gerente General,

e Redujo el Objeto contenido en el Articulo 6) con sus tres paréagrafos,

e Modifico el literal a del Articulo 12), Unico declarado nulo en
primera instanciay

e Modifico el articulo 19) respecto del liquidador [...]".

12. La Sala precisa que los argumentos expuestos por la parte demandante en
los alegatos de conclusion, en segunda instancia, se refieren a inconformidades
con la decision del Tribunal Administrativo de Antioquia, en primera instancia, Y,
por lo tanto, debieron ser motivo de recurso de apelacién. No obstante, la parte
demandante no ejercié su derecho de impugnacion a través de la interposicion de
recurso contra la sentencia del a quo, proferida el 14 de febrero de 2014; razén
por la cual, de estudiarse dichos argumentos en este momento procesal, se
conculcaria el derecho al debido proceso de la parte demandada, por cuanto no

tuvo la oportunidad de manifestarse sobre los mismos.

13.  Sobre este topico esta Seccion* ha tenido la postura pacifica al indicar que
las providencias judiciales deben observar con rigor el principio de congruencia
entre el petitum y el decisum, al respecto en providencia proferida el 5 de

diciembre de 2019%° preciso lo siguiente:

“[...] Esta Sala reitera lo dicho en la providencia proferida el 15 de agosto de
2019, en la que, con fundamento en lo dispuesto en el articulo 357 del
Cddigo de Procedimiento Civil, indicé que el recurso de apelacion tiene
limites y debe guardar correspondencia con el petitum de la demanda, los
fundamentos facticos y juridicos que la sustentan, los argumentos de
oposicion a la misma y las consideraciones que sirven de sustento al a quo
para fundamentar su sentencia. En esa oportunidad, sefialo:

“l...] No de otra forma se respetan los derechos al debido proceso, a la
igualdad procesal y la garantia de la doble instancia.

86. Esta Corporacion, en sentencia de 5 de julio de 2007 preciso que:
“... en el recurso de apelacion... la competencia de la Corporacion
estd restringida a los motivos de inconformidad expuestos por el
recurrente contra la providencia objeto del recurso y que se
relacionen, desde luego, con las causales de nulidad planteadas en la
demanda, o con las consideraciones que sirvieron de sustento al
Tribunal para dictar la sentencia.”

14 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Sentencia de 20 de
octubre de 2017. M.P. Oswaldo Giraldo Lépez. nimero Unico de radicacion 25000-23-24-000-
2009-00408-01.

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Sentencia de 5 de
diciembre de 2019. M.P. Hernando Sanchez Sanchez. nimero Unico de radicacion 25000-23-24-
000-2012-00500-02
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87. Para la Sala, los motivos de inconformidad planteados mediante el
recurso de apelacion deben guardar correspondencia con el fallo recurrido,
esto es, con las consideraciones expuestas por el juez de primera instancia
gue determinaron una decision total o parcialmente adversa a los intereses
de quien apela.

88. La anterior argumentacién guarda correspondencia con lo dicho por la
Corte Constitucional en sentencia T - 516 de 2005 (M.P. Clara Inés Vargas
Hernandez), frente a los limites de la competencia del juez de segunda
instancia:

‘[...] la competencia del superior jerarquico... no debe ser entendida
Unicamente en términos de economia procesal, sino que se encuentra
limitada por el respeto al derecho fundamental del debido proceso, por
la garantia de la doble instancia, y el derecho a la igualdad procesal...
en el tramite de la segunda instancia, un juez no tiene siempre plena
competencia para pronunciarse sobre todos los asuntos que tengan
alguna relacién con la apelacion, pues podria estar actuando por
fuera del marco de su competencia, por ejemplo, cuando profiere
decisiones que resuelven de manera directa un asunto que no fue
objeto de decision por parte del aquo [...]”

89. La Sala, de conformidad con los argumentos expuestos, desestimara
los nuevos cargos planteados por el apelante en su escrito, en tanto se
advierte que la indebida expedicidn, constitucion y aprobacion de los actos
acusados; la expedicion irregular del Acuerdo 19 de 1994, por cuanto su
iniciativa es competencia del Alcalde Mayor; falsa motivacién y violacién a
la garantia de razonabilidad de la Resolucion nim. 0194 de 1995 y el
desconocimiento del Acuerdo 6 de 1990, no se adujeron en el libelo de la
demanda para controvertir la legalidad de los actos acusados, ni en las
contestaciones de la misma, ni en la sentencia de primera instancia.
Estudiar dichos cargos planteados apenas en el recurso de apelacion,
implicaria, entonces, violentar el derecho al debido proceso, la garantia de
la doble instancia y el derecho a la igualdad procesal de las partes
demandadas [...]” (Destacado fuera del texto).

Parte demandada

14.

Reiterd los argumentos expuestos en el recurso de apelacion y solicitd

revocar la sentencia apelada.

Concepto del Ministerio Publico

15.

El Ministerio Publico guardé silencio en esta oportunidad procesal.

[I. CONSIDERACIONES DE LA SALA

16. La Sala abordara el estudio de las consideraciones, en las siguientes partes: i)

la competencia de la Sala; ii) el acto administrativo acusado; iii) el problema
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juridico; iv) marco normativo sobre las caracteristicas y el régimen juridico
aplicable a las empresas industriales y comerciales del Estado; y v) el andlisis del

caso en concreto.

Competencia de la Sala

17.  Visto el articulo 129 del Decreto 01 de 1984, sobre la competencia del
Consejo de Estado, en segunda instancia, aplicable en los términos del articulo
3086 de la Ley 1437 de 18 de enero de 2011, sobre el régimen de transicion y
vigencia, y del articulo 1.° del Acuerdo nim. 808 de 12 de marzo de 2019*°, sobre
distribucion de negocios entre las secciones, esta Seccidon es competente para

conocer del presente asunto.

18. Agotados los procedimientos inherentes al proceso de nulidad de que trata
este asunto, y sin que se observe vicio o causal de nulidad que puedan invalidar lo
actuado, se procede a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte

demandante.

19. Vistos los articulos 320 y 328! de la Ley 1564! de 12 de julio de 2012, norma
aplicable al presente caso, en virtud de lo dispuesto en el articulo 267 del Cdodigo
Contencioso Administrativo! (sobre los fines de la apelacion y la competencia del
superior; la Sala procederd a examinar Unicamente las argumentaciones
expuestas por la parte demandante en el recurso de apelacion, interpuesto contra
la sentencia proferida el 14 de febrero de 2014 por la Sala Cuarta de Decision del
Tribunal Administrativo de Antioquia, mediante la cual se resolvié declarar la
nulidad del apartado acusado, porque estas, en el caso de apelante Unico, definen

el marco de la decision que ha de adoptarse en esta instancia.

Acto administrativo acusado

16 4] Articulo 308. Régimen de Transicion y Vigencia. El presente Codigo comenzara a regir el
dos (2) de julio del afio 2012. Este Codigo s6lo se aplicara a los procedimientos y las actuaciones
administrativas que se inicien, asi como a las demandas y procesos que se instauren con
posterioridad a la entrada en vigencia. Los procedimientos y las actuaciones administrativas, asi
como las demandas y procesos en curso a la vigencia de la presente ley seguiran rigiéndose y
culminaran de conformidad con el régimen juridico anterior[...J".

17 “Por la cual se expide el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”.

18 Establece que la Seccién Primera del Consejo de Estado estd a cargo de conocer los procesos
de nulidad y restablecimiento del derecho de actos administrativos que versen sobre asuntos no
asignados a otras secciones, como corresponde al presente caso.

19 “Por medio del cual se expide el reglamento interno del Consejo de Estado”.
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20. El acto administrativo acusado es el siguiente?°:

“I.]
RESOLUCION DE JUNTA DIRECTIVA 001

(Octubre de 2010)

“Por medio de la cual se modifica el Decreto 177 de 2002 que contiene
los Estatutos de Metroparques”

La Junta Directiva de Metroparques E.I.C.E, en uso de sus atribuciones
legales y estatutarias en las conferidas por el Articulo 12 literal d) del
Decreto 177 de 2002, y

CONSIDERANDO QUE:

1. Que conforme lo establece en literal d) del articulo 12 del decreto 177
de 2002, es funcion de la Junta Directiva de la Empresa Industrial y
Comercial del Estado METROPARQUES, la adopcién de los estatutos
internos de la Entidad y cualquier reforma que a ellos se introduzca.

2. En desarrollo del inciso segundo del articulo 210 de la Constitucion
Politica, el paragrafo 1° del articulo 68 de la Ley 489 de 1998, establece
que el régimen juridico de las entidades descentralizadas del orden
nacional sera aplicable a las entidades territoriales, por lo tanto, el
gobierno Municipal en aplicacion del articulo 70 de la Ley 489 de 1998
velara porque al interior de las entidades descentralizadas se
establezcan disposiciones de delegacion y desconcentracion de
funciones, de modo que los funcionarios de tales entidades posean y
ejerzan efectivas facultades de ejecucion presupuestal, ordenaciéon del
gasto, contratacion y nominacion.

3. Para el ejercicio de la autonomia administrativa y financiera, el
articulo 86 de la Ley 489 de 1998 le otorga a las Empresas Industriales
y Comerciales del Estado, la facultad de desarrollar y ejecutar todos los
actos que sean necesarios para el cumplimiento del objeto asignado.

4. Como funciones a cargo del Gerente de una Empresa Industrial y
Comercial del Estado, el articulo 92 de la Ley 489 de 1998, prevé todas
aquellas relacionadas con la organizacion y funcionamiento que no se
hallen expresamente atribuidas a otra autoridad.

5. Teniendo en cuenta que esas entidades deben contar con un
régimen flexible pues compiten con las empresas del sector privado (CP
arts 333 y 334), se concluye que es admisible constitucionalmente que
los estatutos de las empresas industriales y comerciales de Estado
establezcan parametros claros y con el dinamismo del mercado y su
competencia.

6. Con base en las anteriores vy, para efectos de unidad normativa se
transcribe a continuacién el texto completo el cual contiene el Decreto

20 Se procede a transcribir los apartes mas relevantes, sin perjuicio de las citas que se hagan al
analizar cada uno de los cargos
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177 de 2002 con la inclusién de las modificaciones realizadas a través
de la presente Resolucion de la Junta Directiva.

RESUELVE
ESTATUTOS
CAPITULO llI
DIRECCION, ADMINISTRACION Y REPRESENTACION
Articulo 6 ° DIRECCION, ADMINISTRACION Y REPRESENTACION.
Para los fines de su direcciéon, administracion y representacion,
[...]
Articulo 12 FUNCIONES DE LA JUNTA DIRECTIVA

a) Aprobar las modificaciones ala estructura organica.

[...]" (Destacado fuera de texto).

Problema juridico

21. Corresponde a la Sala, con fundamento en el recurso de apelacion

interpuesto por la parte demandada, determinar si:

21.1. Es procedente o no declarar la nulidad del literal a) del articulo 12 de la
Resoluciéon nim. 1 de 4 de octubre de 2010, “...] Por medio de la cual se modifica
el Decreto 177 de 2002 que contiene los Estatutos de Metroparques [...]”, por

haber sido expedido el acto acusado con falta de competencia.

21.2. En consecuencia, si se debe confirmar, modificar o revocar la sentencia
proferida por el Tribunal Contencioso Administrativo de Antioquia, en primera

instancia.

Marco normativo sobre las caracteristicas y el régimen juridico aplicable a
las empresas industriales y comerciales del Estado

22.  Visto el articulo 85 de la Ley 489, sobre las caracteristicas de las empresas

industriales y comerciales del Estado, dispone:

"[...] Articulo 85. Empresas industriales y comerciales del Estado.
Las empresas industriales y comerciales del Estado son
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organismos creados por la ley o autorizados por ésta, que
desarrollan actividades de naturaleza industrial o comercial y de
gestiobn econdmica conforme a las reglas del Derecho Privado,
salvo las excepciones que consagra la ley, y que reunen las
siguientes caracteristicas:

a) Personeria juridica;
b) Autonomia administrativa y financiera;

c) Capital independiente, constituido totalmente con bienes o fondos
publicos comunes, los productos de ellos, o el rendimiento de tasas que
perciban por las funciones o servicios, y contribuciones de destinacion
especial en los casos autorizados por la Constitucion [...]".

23. Visto el articulo 2 ibidem, sobre el ambito de aplicacion de la citada ley,
establece que las reglas relativas a los principios propios de la funcion
administrativa, respecto de las caracteristicas y régimen de las entidades

descentralizadas, se aplicaran, en lo pertinente, a las entidades territoriales:

"[...] Articulo 2. Ambito de aplicacién. La presente ley se aplica a
todos los organismos y entidades de la Rama Ejecutiva del Poder
Puablico y de la Administracion Publica y a los servidores publicos
gue por mandato constitucional o legal tengan a su cargo la titularidad y
el ejercicio de funciones administrativas, prestacion de servicios
publicos o provision de obras y bienes publicos y, en lo pertinente, a los
particulares cuando cumplan funciones administrativas.

Paragrafo. Las reglas relativas a los principios propios de la
funcion administrativa, sobre delegacién y desconcentracion,
caracteristicas y régimen de las entidades descentralizadas,
racionalizacion administrativa, desarrollo administrativo,
participacion y control interno de la Administracion Publica se
aplicaran, en lo pertinente, a las entidades territoriales, sin
perjuicio de la autonomia que les es propia de acuerdo con la
Constitucion Politica [...]" (Destacado fuera de texto).

24.  Visto el articulo 68 ibidem, sobre las entidades descentralizadas del orden
nacional y la aplicacién del régimen juridico establecido en la Ley 489 a las

entidades territoriales, dispone:

"[..] Articulo 68. Entidades Descentralizadas. Son entidades
descentralizadas del orden nacional, los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las
sociedades publicas y las sociedades de economia mixta, las
superintendencias y las unidades administrativas especiales con
personeria juridica, las empresas sociales del Estado, las empresas
oficiales de servicios publicos y las demas entidades creadas por la ley
0 con su autorizacion, cuyo objeto principal sea el ejercicio de funciones
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administrativas, la prestacién de servicios publicos o la realizacion de
actividades industriales o comerciales con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio propio. Como érganos del Estado
aun cuando gozan de autonomia administrativa estan sujetas al control
politico y a la suprema direccion del 6rgano de la administracion al cual
estan adscritas.

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

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

Paragrafo 1° De conformidad con el inciso segundo del articulo 210
de la Constitucion Politica, el régimen juridico aqui previsto para
las entidades descentralizadas es aplicable a las de las entidades
territoriales sin perjuicio de las competencias asignadas por la
Constitucion y la ley a las autoridades del orden territorial [...]"
(Destacado fuera de texto).

25.  Visto el articulo 86 ibidem, sobre la autonomia administrativa y financiera de
las empresas industriales y comerciales del Estado, establece que esta "[...] se
ejercera conforme a los actos que las rigen; en el cumplimiento de sus actividades,

se cefiiran a la ley o norma que las cre6 o autorizo y a sus estatutos interno [...]".

26. Por lo anterior, la Sala considera que dentro de las caracteristicas de las

empresas industriales y comerciales del Estado estan, entre otras:

26.1. Ser organismos del sector descentralizado.

26.2. Ser creadas por la ley o autorizados por esta.

26.3. Desarrollan actividades de naturaleza industrial o comercial.

26.4. A las empresas industriales y comerciales del Estado del orden territorial,

les aplica el régimen juridico establecido en la Ley 489.

26.5. Ejercen la autonomia administrativa y financiera conforme a los actos que

las rigen.
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26.6. En el cumplimiento de sus actividades, se cefiiran a la ley o a la norma que

las cred o autorizd y a sus estatutos internos.

Analisis del caso en concreto

27. La Sala, con el fin de realizar el analisis de legalidad del apartado declarado
nulo en primera instancia, procede a analizar los siguientes temas: i) creacion de
las empresas industriales y comerciales del Estado; y i) funciones de las Juntas

Directivas de las empresas industriales y comerciales del Estado.

Creacion de las empresas industriales y comerciales del Estado

28.  Visto el articulo 49 de la Ley 489, sobre la creacion de los organismos y
entidades administrativas, dispone:

“[...] Articulo 49. Creacibn de organismos Yy entidades
administrativas. Corresponde a la ley, por iniciativa del Gobierno, la
creacion de los ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, establecimientos publicos y los demas organismos y
entidades administrativas nacionales.

Las empresas industriales y comerciales del Estado podran ser
creadas por ley o con autorizacion de la misma.

Las sociedades de economia mixta seran constituidas en virtud de
autorizacion legal.

Paragrafo. Las entidades descentralizadas indirectas y las filiales
de las empresas industriales y comerciales del Estado y de las
sociedades de economia mixta se constituiran con arreglo a las
disposiciones de la presente ley, y en todo caso previa
autorizacion del Gobierno Nacional si se tratare de entidades de
ese orden o del Gobernador o el Alcalde en tratdndose de
entidades del orden departamental o municipal [...]".

29. Visto el articulo 69 ibidem, sobre el contenido de los actos de creacion

de los organismos o entidades administrativas, establece:

"[...] Articulo 50. Contenido de los actos de creacién. La ley que
disponga la creacién de un organismo o entidad administrativa
debera determinar sus objetivos y estructura organica, asi mismo
determinara el soporte presupuestal de conformidad con los
lineamientos fiscales del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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La estructura organica de un organismo o entidad administrativa
comprende la determinacion de los siguientes aspectos:

1. La denominacion.

2. La naturaleza juridica y el consiguiente régimen juridico.
3. La sede.

4. La integracion de su patrimonio.

5. El sefialamiento de los o6rganos superiores de direccién y
administracion y la forma de integracion y de designacion de sus
titulares, y

6. El Ministerio o el Departamento Administrativo al cual estaran
adscritos o vinculados.

Paragrafo. Las superintendencias, los establecimientos publicos y las
unidades administrativas especiales estaran adscritos a los ministerios
0 departamentos administrativos; las empresas industriales vy
comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta estaran
vinculadas a aquellos; los demas organismos y entidades estaran
adscritos o vinculados, segun lo determine su acto de creacion [...]".

30. Por lo anterior, la Sala considera que: i) la ley en la que se disponga la
creacion de la empresa industrial y comercial del Estado debera determinar los
objetivos y la estructura organica; ii) las empresas industriales y comerciales del
Estado se deben constituir con arreglo a las disposiciones de la Ley 489, y en todo
caso previa autorizacion del Gobierno Nacional si se tratare de entidades de ese
orden o del Gobernador o el Alcalde en tratandose de entidades del orden

departamental o municipal.

Funciones de las Juntas Directivas de las empresas industriales y
comerciales del Estado

31. De conformidad con las normas indicadas en los numerales del 19 al 22
supra; y considerando que las empresas industriales y comerciales del Estado en
el cumplimiento de las actividades, se "[...] cefiiran a la ley o norma que las cre6 o

autorizd y a sus estatutos internos [...]".

32. El articulo 88 de la Ley 489, establece que "[...] La direccion y
administracion de las empresas industriales y comerciales del Estado estara a

cargo de una Junta Directiva y de un Gerente o Presidente [...]".

33. El articulo 89 ibidem., sobre las juntas directivas de las empresas estatales,

estable, lo siguiente:
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"[...] Articulo 89. Juntas Directivas de las empresas estatales. La
integracion de las juntas directivas de las empresas industriales y
comerciales del Estado, la calidad y los deberes de sus miembros, su
remuneracion y el régimen de sus inhabilidades e incompatibilidades se
regiran por las disposiciones aplicables a los establecimientos publicos
conforme a la presente ley.

Ademas, los delegados de organizaciones privadas en las juntas
directivas de las empresas no podran ostentar cargos de direccion en
empresas privadas que desarrollen actividades similares a las de la
empresa ante la cual actian y en todo caso deberan declararse
impedidos cuando ocurran conflictos de intereses [...]".

34. El articulo 90 ibidem, sobe las funciones de las Juntas Directivas de las

empresas industriales y comerciales del Estado, dispone:

"[...] Articulo 90. Funciones de las juntas directivas de las empresas
industriales y comerciales del estado. Corresponde a las juntas
directivas de las empresas industriales y comerciales del Estado:

a) Formular la politica general de la empresa, el plan de desarrollo
administrativo y los planes y programas que, conforme a la Ley
Organica de Planeacion y a la Ley Organica del Presupuesto, deben
proponerse para su incorporacion a los planes sectoriales y, a través de
estos, al Plan Nacional de Desarrollo;

b) Proponer al Gobierno Nacional las modificaciones a la
estructura organica que consideren pertinentes y adoptar los
estatutos internos de la entidad y cualquier reforma que a ellos se
introduzca;

c) Aprobar el proyecto de presupuesto del respectivo organismo;

d) Controlar el funcionamiento general de la organizacion y verificar su
conformidad con la politica adoptada;

e) Las demas que les sefialen la ley y los estatutos internos [...]"
(Destacado fuera del texto).

35. La Sala, con el fin de realizar el analisis de legalidad, procede a confrontar
las normas citadas como infringidas, frente al apartado declarado nulo por el

Tribunal Administrativo de Antioquia.

"[...] Articulo 90. Funciones de las juntas directivas de
las empresas industriales y comerciales del estado.
Corresponde a las juntas directivas de las empresas
industriales y comerciales del Estado:

[..]

b) Proponer al Gobierno Nacional las modificaciones a
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Ley 489 de 1998 | la estructura organica que consideren pertinentes y
adoptar los estatutos internos de la entidad y cualquier
reforma que a ellos se introduzca [...]”

"[...] Articulo 12. funciones de la junta directiva. Son
funciones de la Junta Directiva:

a) Proponer al Alcalde Municipal, las modificaciones a
Decreto 177 de 20 | la estructura organica.

de febrero 20022 | b) Determinar a iniciativa del Gerente General, la planta
de cargos con las respectivas funciones y asignaciones.
c) A iniciativa del Gerente General, crear, suprimir o
fusionar los cargos que considere necesario para el
correcto funcionamiento de conformidad con las normas
vigentes.

d) Adoptar los estatutos internos de la entidad y
cualquier reforma que a ellos se introduzca [...]"
(Destacado fuera de texto).

Resoluciéon num. 1
de 4 de octubre de
2010

(Acto administrativo | a) Aprobar las modificaciones a la estructura organica
acusado) [.]"

"[...] Articulo 12. Funciones de la Junta Directiva.

36. La Sala considera que, respecto a las modificaciones a la estructura
organica de la entidad, por un lado, el literal b) del articulo 90 de la Ley 489 y el
literal a) del articulo 12 del Decreto 177 de 20 de febrero 2002, establecen que la
Junta Directiva podra proponer al Gobierno Nacional o al Alcalde Municipal, segin
el caso, dicha modificacion ;y, por el otro, el apartado declarado nulo, dispone que
es funcién de la Junta Directiva aprobar las modificaciones a la estructura

organica.

37. La Sala considera que el apartado declarado nulo otorga competencias
distintas de las establecidas por la ley y el acto de creacién de Metroparques, toda
vez que dispone que la Junta Directiva es la facultada para aprobar las
modificaciones a la estructura organica, cuando los articulos 90 de la Ley 489 y 12
del Decreto 177 de 2002, restringen las facultades de la Junta Directiva en materia
de modificaciones a la estructura organica, seflalando que solo puede

proponerlas, en este caso, al Alcalde Municipal.

2L 4...] Por medio del cual se transforma la Corporaciéon Recreativa Metropolitana de Medellin
‘METROPARQUES” en la Empresa Industrial y Comercial del Estado, del orden Municipal
METROPARQUES y se modifican sus estatutos [...]”, expedido por el Alcalde de Medellin,
Antioquia.
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38. Razdn por la cual, la Sala concluye que el literal a) del articulo 12 de la
Resolucién nam. 1 de 4 de octubre de 2010 es contrario al literal b) del articulo 90
de laLey 489y al literal a) del articulo 12 del Decreto 177 de 20 de febrero 2002.

39. Respecto a la afirmacion de la parte demandada segun la cual no se
extralimitd en sus funciones, sino que ejercié la facultad que tienen las juntas
directivas de definir aspectos internos de la estructura organica de la entidad, la
Sala considera, por una parte, que la competencia que se otorgd la parte
demandada, contraria a las establecidas por el Alcalde en el acto de creaciony a
las establecidas por la Ley 489; y por la otra, que en nada se relaciona con la
funcién que el literal d) del articulo 12 del Decreto 177 de 20 de febrero 2002 le
confiere a las Juntas Directivas para "[...] [a]doptar los estatutos internos de la
entidad y cualquier reforma que a ellos se introduzca [...]" vy, por lo tanto, el cargo

de apelacion no tiene vocacion de prosperar.

Conclusiones de la Sala

40. En suma, la Sala confirmara la sentencia proferida por la Sala Cuarta de
Decision del Tribunal Administrativo de Antioquia el 14 de febrero de 2014, de

conformidad con las razones expuestas supra.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidon Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la Ley

Ill. RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de 14 de febrero de 2014 proferida la Sala
Cuarta de Decision del Tribunal Administrativo de Antioquia, por las razones

expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: DEVOLVER el expediente de la referencia al tribunal de origen, una

vez ejecutoriada la presente providencia.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
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Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por

la Sala en la sesion de la fecha.

NUBIA MARGOTH PENA GARZON OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidenta Consejero de Estado
Consejerade Estado

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
Consejero de Estado Consejero de Estado
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