ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES =~ Legalidad - Principio
dispositivo y principio de congruencia

Ahora bien, cabe precisar que en virtud de la presuncion de legalidad que ampara los actos
administrativos, la obligacion procesal que se encuentra a cargo de la parte interesada y que debe
acreditarse a través del concepto de violacién no se cumple de cualquier forma. En el proceso
tampoco se observa o se puede deducir vulneracion alguna de derechos fundamentales de
aplicacién inmediata, que obliguen simetria entre el objeto de la controversia y la decision judicial
que le pone fin a la misma.

Por manera que en el terreno de la justicia administrativa, orientada por el principio dispositivo, el
juzgador -tal y como lo ha sefialado reiteradamente la jurisprudencia- requiere para hacer su
pronunciamiento de la individualizacion de las peticiones anulatorias, debidamente apoyadas en las
razones de derecho contentivas del concepto de la violacién que a juicio del actor conduzcan a la
invalidacion del acto administrativo atacado. En otras palabras, el fallador esta impedido para
estudiar temas y para pronunciarse sobre puntos que no fueron planteados y sustentados por el
actor, en el escrito de demanda.

CONTRATO ESTATAL- Naturaleza - Criterio organico

La Jurisprudencia de esta Corporacion ha sefialado que la naturaleza del contrato no depende de
su régimen juridico, por tanto, al adoptar un criterio orgénico, se ha expuesto que seran
considerados contratos estatales aquellos que celebren las entidades de igual naturaleza. Asi
pues, sobre esta base adquiere relevancia en este punto la naturaleza de cada entidad, por lo cual,
si se considera que determinado ente es estatal, por contera habra de concluirse que los contratos
que la misma celebre deberan tenerse como estatales, sin importar el régimen legal que les deba
ser aplicable . La norma legal transcrita permite concluir que todos los contratos celebrados por las
entidades estatales deben considerarse como contratos de naturaleza estatal, atendiendo al criterio
organico, a la luz del cual es posible afirmar que en tanto el Instituto de Seguros Sociales tenia el
caracter de entidad estatal, el contrato 030 de 1994 participa de esa naturaleza estatal y, por tal
razon, de los conflictos que surjan en virtud de él conoce la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo

ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - Obligacion del demandante

De conformidad con el numeral 4 del articulo 137 del Cédigo Contencioso Administrativo - Decreto
01 de 1984 -, la obligacion que le asiste a la parte actora de citar en su escrito de demanda las
normas que considera violadas, asi como el concepto de su violacion, depende de si las
pretensiones tienen como propdsito la impugnacion de actos administrativos; sin embargo cabe
precisar que este requisito sélo se hace necesario en las acciones que tengan como objeto la
nulidad de actos administrativos, puesto que en las acciones puramente reparatorias rige el
principio iura novit curia, segun el cual le corresponde al juez aplicar el derecho vigente. La
jurisprudencia de la Corporacién se ha pronunciado acerca de la importancia de hacer expreso el
concepto de violacion de los actos administrativos demandados, como un mecanismo para
preservar los principios de congruencia, de defensa y de contradiccion. Como lo ha entendido la
Corte Constitucional, las exigencias prescritas en el numeral 4 del articulo 137 del C.C.A. se
sustentan en el hecho de que los actos administrativos gozan de la presuncion de legalidad, es
decir de una presuncion de veracidad o de certeza, sustentada, entre otras razones, en la
obligacién que tiene la Administracion Publica de hacer prevalecer los intereses publicos sobre los
intereses particulares y de responder en forma inmediata a la satisfaccion de las necesidades
urgentes de la comunidad.
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Radicacion numero: 25000-23-26-000-1998-02521-01(20812)
Actor: JUVENAL ARDILA ARIZA
Demandado: INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES

Referencia: ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES (

Decide la Sala los recursos de apelacion interpuestos por la partes en contra de la
sentencia proferida el 31 de enero de 2001 por el Tribunal Administrativo de
Descongestion, Seccion Tercera, Sala de Decision, por medio de la cual se
accedio parcialmente a las pretensiones de la demanda.

[.-ANTECEDENTES

1. La demanda.

El sefior JUVENAL ARDILA ARIZA, por conducto de apoderado judicial y en
ejercicio de la accion contractual instaurada en contra del Instituto de Seguros
Sociales - ISS -, solicitd que, previa citacion y audiencia de la parte demandada y
del Ministerio Publico, se hagan las siguientes declaraciones y condenas:

“1) Declarase la Nulidad del Acta de liquidacion unilateral de 29 de Agosto
de 1996, ordenada por el Presidente del INSTITUTO DE SEGUROS
SOCIALES, doctor CARLOS WOLF ISAZA, por medio de la cual se dispuso
Liguidar directa y unilateralmente el Contrato de Prestacion de Servicios No.
030 de 28 de septiembre de 1994, celebrado entre el Instituto y el sefior
JUVENAL ARDILA ARIZA.

2. Declarase la nulidad de la Resolucion No. 4934 de Septiembre 16 de
1996, por medio de la cual se liquida directa y unilateralmente el contrato de
prestacion de servicios No. 030 del 28 de septiembre de 1994, celebrado
entre el Instituto de Seguros Sociales y mi mandante sefior Juvenal Ardila
Ariza, el cual tenia por objeto promover y realizar la preventa, venta y post -
venta de las afiliaciones a Pensiones, Salud y Riesgos Profesionales del
ISS, Resolucion proferida por el sefior Presidente de la citada entidad
doctor CARLOS WOLF ISAZA, la cual fue notificada personalmente, el dia
17 de Septiembre de 1996.

3. Que se declare RESUELTO por incumplimiento del INSTITUTO DE
SEGUROS SOCIALES, el contrato de prestacion de servicios No. 030 del
28 de Septiembre de 1994, celebrado con el sefior JUVENAL ARDILA
ARIZA.

4. Como consecuencia de las anteriores declaraciones y a titulo de
restablecimiento del derecho contractual del demandante, ordénase al
INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES pagarle al sefior JUVENAL ARDILA
ARIZA, o a su apoderado, la suma de CIENTO CATORCE MILLONES
NOVECIENTOS VEINTISIETE MIL NOVENTA Y CUATRO PESOS
($114.927.094.00) moneda corriente, por concepto de los valores dejados
de cancelar, al no ser incluidos dentro de los actos demandados.

5. En subsidio de la pretension precedente, y a titulo de restablecimiento del



derecho contractual del demandante, se ordene a la entidad demandada
gue pague al actor o a su apoderado, las sumas liquidas de dinero que se
demuestren dentro del proceso, por concepto de los valores dejados de
liquidar y cancelar, como consecuencia y efecto de la liquidacion unilateral
ordenada del contrato No. 030 del 28 de septiembre de 1994.

6. Cualquiera sea la pretension que se acoja, ya sea la principal o la
subsidiaria, pido que se ordene a la parte demandada a pagar al sefior
JUVENAL ARDILA ARIZA, o a su apoderado, el valor de los intereses
comerciales moratorios sobre las sumas de dinero reconocidas en la
sentencia, por el lapso comprendido entre el diez y seis (16) de septiembre
de mil novecientos noventa y seis (1996), fecha en que se dispuso la
liquidacion y terminacion unilateral del contrato o aquella que se acredite
dentro del proceso como exigible para su pago y hasta el dia en que quede
ejecutoriado el fallo que ponga fin al proceso, ademas, dichas sumas se
actualizaran entre la fecha de terminacion del contrato y la fecha del pago,
atendiendo el incremento de indices de costo de vida certificado por el
DANE.

7. Que se ordene cumplir la sentencia en los términos de los articulos 176 y
177 del Cddigo Contencioso Administrativo.

8. Que se condene a la demandada a pagar al actor el valor de los gastos
procesales y las costas de las instancias.”

1.1. Hechos.

Como fundamentos facticos de sus pretensiones la parte demandante expuso los
que la Sala se permite resumir de la manera que sigue:

El 28 de septiembre de 1994, el Instituto de Seguros Sociales suscribié con el
sefior Juvenal Ardila Ariza el contrato de prestacion de servicios numero 030, el
cual tenia por objeto la promocién y realizacién de preventa, venta y post - venta
de las afiliaciones de los productos de negocios de pensiones, salud, riesgos
profesionales y demas tareas encomendadas por la Gerencia Nacional Comercial
en desarrollo de su actividad.

En la clausula 42 del contrato, las partes acordaron el valor de comisiones para el
producto “pensiones” por el primer aino en un 4% anualizado y anticipado sobre el
aporte recaudado y, por los dos afios siguientes, el 4.5% semestral anticipado
sobre el valor de los aportes recaudados mensualmente por cada afiliacion
efectuada por el contratista. En el paragrafo 3° de la citada clausula, se estipuld
gue con posterioridad el Instituto de Seguros Sociales definiria la fecha de pago y
el valor de la comisién para los negocios de salud, riesgos profesionales y otros
productos inherentes a la labor contratada.

El plazo del contrato se fijo en un afio contado a partir de la fecha de la aprobacion
de garantia - 28 de septiembre de 1994 -, plazo que seria renovable
automaticamente por otro término igual hasta completar 3 afos, entendiéndose
cada renovacion como la celebracion de un nuevo contrato.

El 18 de mayo de 1995, encontrandose en ejecucion el contrato, el Gerente
Nacional Comercial del Instituto demandado, mediante comunicacion GNC-013, le
solicité al Jefe del Departamento Comercial que informara a los promotores “que
se abstengan de vincular afiliados que el ISS tenia con anterioridad a abril 1 de



1994”, con lo cual se prohibieron las reafiliaciones pactadas en el parrafo 2° de la
clausula 42 del contrato y, en tal razén, desde ese momento se presentd una
“flagrante violacién al contrato por parte del ISS”.

Posteriormente, el 15 de agosto de 1995, el contratista recibié una comunicacion
suscrita por el Presidente del INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES, por medio
de la cual se le indicé que el contrato no seria renovado “por razones de servicio
publico”, sin embargo, transcurrido el término que se habia fijado inicialmente para
la ejecucion - 1 afio - “sin que legalmente se diera terminacion al mismo [al
contrato]”, éste, segun “lo previsto contractualmente”, se renovd de manera
automatica a partir del 28 de septiembre de 1995, no obstante lo cual, el dia 29
agosto de 1996 el Instituto demandado procedido a “TERMINAR” y liquidar en
forma directa y unilateralmente el contrato de prestacion de servicios numero 030,
decision que fue ratificada mediante Resolucién No. 4934 del 16 de septiembre de
1996 y que se notificd personalmente el dia 17 de ese mismo mes y afio, es decir,
15 dias antes de vencerse el término de ejecucion del contrato, el cual, segun la
parte actora, se habria renovado de manera automatica.

El Instituto de Seguros Sociales se obligd a pagar cumplidamente los valores
pactados como contraprestacion de los servicios contratados, asi como a impartir
las instrucciones necesarias y adecuadas a efectos de que el contratista pudiera
desarrollar las labores encomendadas, sin embargo y a pesar de las diferentes
solicitudes y reclamaciones que al respecto se hicieron, omiti6 el cabal
cumplimiento de sus obligaciones dinerarias en relacién con el pago total de los
servicios que le fueron prestados.

Mediante comunicacién GNC818, enviada al contratista el 9 de julio de 1996, el
Instituto de Seguros Sociales reconocié expresamente la existencia de dineros
adeudados, al mismo tiempo que manifestd que “no cuenta con la informacién
completa de su posible trabajo y recaudo, para liquidar en forma precisa el monto
de las comisiones...”, lo que a juicio de la parte demandante demuestra que el
Instituto quiso proyectar y ponderar deudas a su arbitrio y que ni siquiera sabia
cuanto debia, con lo que habria puesto en evidencia el desconocimiento de la
obligacion consignada en la clausula 32 del contrato de pagar cumplidamente y de
ofrecer al contratista el soporte administrativo necesario.

El Instituto de Seguros Sociales “dio por terminado UNILATERALMENTE” el
contrato 030 del 28 de septiembre de 1994, mediante “ACTA DE TERMINACION
UNILATERAL” del 29 de agosto de 1996, decision que fue reiterada en la
Resolucién No. 4934 del 16 de septiembre de esa misma anualidad en la que se
ordeno cancelar a favor del demandante el valor de treinta y cinco millones un mil
ciento cincuenta pesos moneda corriente ($35'001.150,00), suma que fue pagada
con cargo a los certificados de disponibilidad presupuestal numero 811 del 27 de
octubre de 1995y 320 del 5 de julio de la misma anualidad.

En el acta de liquidacion unilateral del 29 de agosto de 1996, el Instituto de
Seguros Sociales liquidé y pag6 parcialmente los servicios contratados y
prestados por el sefior Juvenal Ardila Ariza relacionados con la preventa, venta y
post-venta de los productos que ofrecia el demandado, por cuanto de éstos el
anico que tenia determinada su comision era el relativo a pensiones, razén por la
cual se omitié la liquidacion y pago total de los servicios prestados por el
contratista por concepto de salud, riesgos profesionales y autoliquidacién por el
periodo que tuvo vigencia el contrato, es decir, “del 28 de septiembre de 1994 al
17 de septiembre de 1996”".




El Instituto de Seguros Sociales no fijé “ni reglamentd”, durante la vigencia del
contrato, ni en la “Terminacion Unilateral” del mismo, el pago y el porcentaje de
comision para los negocios de salud, riesgos profesionales y demas productos
inherentes a la labor contratada, obligacién que de conformidad con lo acordado
en el paragrafo tercero de la clausula cuarta, era de su cargo. Con tal omision, se
desconocid el pago referente a los servicios prestados por el demandante en
relacion con la preventa, venta y post-venta de los mencionados productos.

El Instituto demandado en el acta de liquidacion del contrato numero 030 del 28 de
septiembre de 1994, se declar6 a paz y salvo por todo concepto en relacion con la
liquidacion en el documento adoptada, la cual corresponde exclusivamente a los
servicios de preventa, venta y post-venta por concepto de pensiones, pues en
relacion con los demas servicios no se establecieron las férmulas tendientes a
cancelarlos.

La entidad demandada liquid6 el contrato “amafiadamente”, pues a pesar de que
existia de por medio un compromiso para establecer las reglas frente a los
servicios pactados y no incluidos en el acta de liquidacion, los cuales fueron
efectivamente prestados, guardé silencio al respecto, con lo que caus6é un
verdadero perjuicio a su contratista.

De conformidad con el objeto del contrato, en concordancia con lo acordado en el
numeral 14 de la clausula segunda y el péarrafo tercero de la clausula cuarta,
correspondia al Instituto de Seguros Sociales definir otras tareas encomendadas
al contratista por la Gerencia Nacional Comercial en desarrollo de su actividad, en
virtud de lo cual se le encomendo al sefior Ardila Ariza la labor de realizar
asesorias de autoliquidacion, actividad por la cual se pagaria una comision, cuyo
porcentaje seria también fijado con posterioridad, sin embargo, a pesar de que la
labor efectivamente fue prestada, al contratista no se le remunero por ella, pues el
Instituto demandado jamas regul6 el valor de la respectiva comision.

El Instituto de Seguros Sociales, al no fijar las bases para establecer y cuantificar
el pago de las “otras actuaciones y tareas asignadas por la GERENCIA
NACIONAL COMERCIAL”, desconocié legitimos derechos del actor y dejé en vilo
la responsabilidad que tienen los servidores publicos frente a la entidad que
representan, pues dadas las omisiones en las que se incurrié, se vulneraron los
principios que orientan, no so6lo la contratacion estatal, sino las actuaciones
administrativas en términos generales.

El Instituto demandado no ha cancelado totalmente al demandante los costos,
gastos y comisiones causadas en el desarrollo del contrato administrativo de
prestacion de servicios numero 030 del 28 de septiembre de 1994, conducta con
la que le ha ocasionado graves perjuicios econdémicos, debiendo pagar, en
consecuencia, por concepto de preventa, venta y post-venta de negocios de salud,
la suma de $4°211.526; por concepto de preventa, venta y post-venta de negocios
de riesgos profesionales la suma de $4'687.855; por concepto de preventa, venta
y post-venta de negocios de pensiones la suma de $16’945.055 y por concepto de
asesoria de autoliquidacion de aportes la suma de $48'082.622.

1.2. Normas violadas y concepto de violacion

La parte demandante sefal6 como normas vulneradas los articulos 1, 2, 25, 58 y
90 de la Constituciéon Politica de 1991; los articulos 1546, 1602, 1603 y 1613 a
1617 del Cddigo Civil; los articulos 4 numeral 9, 14 numeral 1, 17, 23, 26, 27 y 50
de la Ley 80 de 1993y los articulos 20, 22 y 884 del Cddigo de Comercio.



Como concepto de violacion indicé que:

“l. Se demuestra documentalmente que el contrato No. 030 de 28 de
Septiembre de 1994 fue renovado de manera automatica, por lo que el ISS.,
debe cumplir con los derechos que tiene el contratista y que no puede
desconocer.

2. Si el ISS., en forma unilateral podia dar por terminado el contrato,
también tiene la obligacion perentoria de indemnizar los perjuicios que
cause con su determinacion.

3. Le corresponde al ISS., preservar el equilibrio econdémico y financiero del
contrato, de manera tal que no puede sustraerse a la obligacion pactada de
fijar las comisiones para los servicios de preventa, venta y post-venta de los
negocios de Salud, Riesgos Profesionales y Auto-liquidacion, y, al fijarlas el
ISS, o quien judicialmente se disponga que lo haga, debe atenerse estricta
y rigurosamente al principio ordenado por el articulo 27 de la Ley 80 de
1993, sobre ecuacién contractual.

4. No cancelar al contratista JUVENAL ARDILA ARIZA los cuatro rubros
previstos en el contrato, es violar el sistema Constitucional porque se
ampara el derecho fundamental del trabajo, que debe ser remunerado y
nunca gratis, lo que constituye un enriquecimiento sin justa causa para el
ISS con el patrimonio que le corresponde al contratista.

5. Con la actuacion del ISS de terminar unilateralmente el contrato lo hizo
(sic) con desconocimiento de lo preceptuado por los articulos 14 Numeral 1°
y 17 de la ley de contratacion estatal, por cuanto no se cumplian las
exigencias o requisitos para darlo por terminado de esa manera.

6. La actuacion del ISS viola por las razones sefialadas los articulos 23 y 50
de la Ley 80 de 1993, asi como los articulos 2°, 6° y 90 de la Carta Politica,
toda vez que si no existia motivo para terminar unilateralmente el
contrato, con dicha actuacién se compromete la responsabilidad del ente
demandado.™ (Se destaca).

2. Actuacién Procesal.

La demanda presentada el 16 de septiembre de 19982, fue admitida por auto del
22 de octubre de la misma anualidad® y notificada en legal forma al Ministerio
Publico el dia 4 de noviembre de 1998*y al Instituto demandada el 26 de enero de
1999°.

3. Contestacién de la demanda.

El Instituto de Seguros Sociales contesté la demanda por fuera del término legal
dispuesto para ello®.

! Folios 2 a 22 del expediente.

2 Folio 15 del expediente.

3 Folio 18 del expediente.

4 Reverso folio 18 del expediente.

® Folio 20 del expediente.

6 El asunto se fijé en lista por término de diez (10) dias que corrieron entre el 2y el 15 de marzo de 1999 (Ver
folio 44 del expediente), mientras que la contestacién de la demanda se present6 el 8 de abril de esa anualidad
(Ver folios 21 a 28 del expediente).



4. Los alegatos de conclusién

Una vez vencido el término probatorio, mediante auto del 18 de julio de 2000 se
ordend correr traslado a las partes para que presentaran alegatos de conclusiéon’,
término procesal en el que las partes y el Ministerio Publico guardaron silencio®.

5. La sentencia impugnada.

La Sala de Decision de la Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de
Descongestion, mediante sentencia proferida el 31 de enero de 2001 accedio
parcialmente a las pretensiones de la demanda. El a quo, pese a la
extemporaneidad de la contestacion de la demanda, resolvio acerca de las
excepciones propuestas por el Instituto de Seguros Sociales.

Para resolver de fondo el asunto, el Tribunal de primera instancia sefialé6 que la
entidad demandada al liquidar unilateralmente el contrato de prestacion de
servicios 030 del 28 de septiembre de 1994 procedié de conformidad con la ley,
por cuanto, una vez finalizado el contrato y previas conversaciones con el
demandante para liquidarlo de manera bilateral sin que se llegara a acuerdo
alguno, hizo uso de la facultad excepcional que le concede la ley, al tiempo que
precis6 que no era cierto, como se sefiald en la demanda, que el contrato se
hubiere terminado de manera unilateral, ya que finalizé por vencimiento del plazo.

En cuanto a la Resoluciéon No 4934 del 16 de septiembre de 1996, por medio de la
cual el Instituto de Seguros Sociales ordené el pago de $35°0001.150 a favor del
contratista, se indicé que le asistia razén al demandante en relaciéon con la
liquidacion parcial de los servicios prestados por concepto de la preventa, venta y
post-venta de los servicios de salud y riesgos profesionales y que el argumento
presentado por el Instituto demandado al respecto - el cual se plante6 de manera
extemporanea con la contestacion de la demanda - en el sentido de que tales
obligaciones estaban sujetas a una condicién suspensiva que no se dio porque el
ISS no fij6 el porcentaje correspondiente, no era de recibo, toda vez que esa era
una obligacion que estaba a su cargo, sin embargo, nunca le dio cumplimiento vy,
en consecuencia, no era posible que se excusara de su deber alegando
justamente su propio desconocimiento.

Posteriormente, el a quo sefalé que el contrato de prestacion de servicios suscrito
entre el sefor Juvenal Ardila Ariza y el Instituto de Seguros Sociales, de
conformidad con lo previsto en el articulo 41 de la Ley 80 de 1993, cumplia con los
requisitos para su perfeccionamiento, pues habia sido firmado por ambas partes.
Igualmente, manifesté que para la ejecucién del contrato era necesaria la
aprobacion de la garantia Unica y la existencia de disponibilidad presupuestal,
pero gue si eso no se habia realizado, entonces se configuraba un incumplimiento
por parte del ISS que debia conducir al pago de perjuicios y demas condenas
derivadas de su inejecucion.

No obstante lo anterior, advirtié el Tribunal que las comisiones por salud no podian
ser pagadas con el mismo porcentaje establecido para las pensiones, ya que
segun lo acordado en el contrato que es ley para las partes, dicho valor debia ser
establecido por el Instituto demandado, razon por la cual era de su cargo dar
cumplimiento al paragrafo 3° de la clausula 42.

" Folio 52 del expediente.
8 Folios 125 a 131 del expediente.



Expuso el Tribunal que el acta de liquidacion corresponde a los servicios de
preventa, venta y post-venta de los productos relativos al negocio de pensiones,
pues no incluyé los otros objetos contractuales a pesar de su cumplimiento, el cual
consider6é demostrado con sustento en dos comunicaciones expedidas por el
Instituto demandado.

En ese contexto, el Tribunal encontr6 establecido el incumplimiento de las
obligaciones surgidas del contrato 030 del 28 de septiembre de 1994 por parte del
Instituto demandado dada su “resistencia a ejecutar un contrato validamente
celebrado y perfeccionado”, no obstante, como quiera que no considero acreditado
el monto de los aportes que por salud logré el demandante y, ademéas, como el
Instituto no fij6 el porcentaje de la comision correspondiente, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 172 del Cédigo Contencioso Administrativo, profirié una
condena in generi por este concepto.

En cuanto al pago de las asesorias por la labor de autoliquidacién de aportes,
indicé el a quo que ésta formaba parte de las obligaciones contraidas por el
demandante en el contrato, razén por la cual no accedi6 a esta pretension. En lo
que concierne al pago parcial sobre el negocio de pensiones, expresd que en la
demanda no se sefialé en qué consistia el incumplimiento.

En relacién con la comunicacion GNC-013 del 18 de mayo de 1995, por medio de
la cual, por instrucciones de la Superintendencia Bancaria, se les informé6 a los
promotores acerca de la imposibilidad de realizar reafiliaciones, manifesté que tal
circunstancia no afectaba el contrato, porque con ella se buscaba la plena
aplicacion de la ley de seguridad social®.

5. El recurso de apelacion
5.1. De la parte demandante

La parte demandante interpuso recurso de apelacion en contra de la sentencia
proferida en primera instancia con sustento en los argumentos que la Sala se
permite resumir a continuacion:

En relacién con el pago parcial del negocio de pensiones, después de transcribir
las pretensiones de la demanda, afirm6 que no existia motivo alguno para que el
Tribunal hubiera afirmado que no se indic6 en qué consistia el incumplimiento de
esta obligacion, toda vez que en las peticiones de la accion se manifesté que el
‘“PAGO EFECTUADO FUE PARCIAL”, circunstancia de conformidad con la cual
aseguré que “no se requiere hacer mayor esfuerzo para deducir que el
incumplimiento esta relacionado con el pago total de las prestaciones debidas al
actor, lo cual implica que la demanda ha debido interpretarse por el juez aplicando
los principios de justicia y equidad, pero ante todo, frente al principio
Constitucional relacionado con el derecho sustancial”.

Posteriormente, con sustento en algunos apartes de los hechos presentados en la
demanda y las pruebas obrantes en el proceso, sefiald que “no se hizo ningun
esfuerzo de interpretacion del libelo” y que, por el contrario, se procedid a
desestimar la pretension “cuando en realidad se cuenta con todos los elementos
tanto de hecho como de derecho y desde luego de caracter probatorio” para
acceder a ella.

° Folios 55 a 67 del expediente.



De otro lado, en lo concerniente a la pretension relacionada con el pago de
asesorias para la autoliquidacién de aportes, manifesté que ésta era una tarea
diferente a los negocios de riesgos profesionales, pension y salud y que se habia
contemplado en el contrato dentro del rubro de “otros productos inherentes a la
labor contratada”. Con el objeto de demostrar su afirmacién, indic6 que en la
clausula 22 del contrato se independizaron las funciones y servicios que debia
cumplir el contratista y que, por tal razon, se cité a la autoliquidacion de aportes de
manera separada a los demas servicios. Igualmente, adujo que en el paragrafo 3°
de la clausula cuarta se establecio que el Instituto cancelaria en forma individual,
determinada y especifica cada una de las labores y que debia otorgar un
porcentaje y comision por cada una de ellas, es decir, por salud, riesgos
profesionales y demds productos inherentes a la labor contratada.

Con sustento en los citados argumentos, aseverdé que la autoliquidacién de
aportes era un producto cuya comision, al igual que la salud y los riesgos
profesionales, debia ser fijada por el Instituto de Seguros Sociales, sin embargo,
como no lo hizo, en la liquidacién tampoco se reconocié valor alguno por este
concepto.

Adicionalmente, solicitdé la parte actora que por este concepto se reconozca el
valor de $48’082.662, como fue determinado y explicado en la demanda y que se
acepte el porcentaje y el sistema con el cual se liquido.

En relacion con la condena en abstracto que el Tribunal de primera instancia
decretd respecto de los negocios de salud y riesgos profesionales, sefiald que
permitir que sea el Instituto quien fije el porcentaje correspondiente a estos
productos significa acceder a que determine un minimo porcentaje por este
concepto, dejando de lado los beneficios que obtuvo y la enorme labor que realizé
el actor. En consecuencia, solicité que la condena se profiera en concreto y que
para ello se admitan los porcentajes aplicados en la demanda teniendo en cuenta
las comisiones que habian sido fijadas en relacién con las pensiones. De no
accederse a la condena en concreto, solicitd que se fijen los pardmetros que
deberan ser tenidos en cuenta en el respectivo incidente.

Por ultimo, indicoé que la parte demandada no obré con lealtad en el proceso, ya
gue contestd la demanda de manera extemporanea, en razén de lo cual consider6
que “la defensa que debi6 realizar en aquella oportunidad la parte demandada la
quiere hacer valer en la segunda instancia. Interponiendo el recurso de apelaciéon
respectivo con el fin de rescatar lo que no hizo dentro de la oportunidad procesal
correspondiente...”. Asi mismo, manifestdé que el Instituto de Seguros Sociales se
nego a proporcionar la documentacién requerida por el Tribunal Administrativo, “lo
cual hizo con el fin de obtener un fallo a su favor, lesionando con esta conducta los
intereses de las personas naturales con las cuales contrata, generando con ello
cargas procesales adversas y desde luego comprometiendo la responsabilidad del
ente demandado...”. Adicionalmente, aseguré que de no acceder a sus peticiones
‘la Justicia estaria otorgando un enriquecimiento sin justa causa a favor del
ISS..."0,

5.2. De la parte demandada
El Instituto de Seguros Sociales, como sustento de su inconformidad con la

sentencia de primera instancia, expuso, en suma, que el a quo no declar6
probadas las excepciones de caducidad de la accion e inexistencia de la

10 Folios 94 a 107 del expediente.



obligacion, ambas propuestas con la contestacion de la demanda.

En cuanto a la caducidad de la accion, indic6 que el acta de liquidacion del
contrato proferida el 29 de agosto de 2001 fue la que dio nacimiento a la
Resolucién No 4934 del 16 de septiembre de 1996, razdén por la cual, a su juicio, el
término de caducidad de la accién debia iniciar a contarse a partir del 30 de
agosto de 1996 hasta el 29 de agosto de 1998.

Seguidamente, expuso la parte recurrente que dado que el contrato terminé el 28
de septiembre de 1995, las partes podian liquidarlo de manera bilateral hasta el 28
de enero de 1996 o, el Instituto de manera unilateral, hasta el 28 de marzo de esa
misma anualidad, no obstante, dado que el acto contractual no se cumplié en esos
plazos, la parte demandante debio ejercer su derecho de accion a partir del 29 de
marzo de 1996 hasta el 29 de marzo de 1998 y no esperar que la Administracion
liquidara unilateralmente el contrato, porque, segun afirmo, tal actuacion se habria
adelantado “con el unico fin de beneficiarse del término de caducidad de la
accion”.

En relacion con la inexistencia de la obligacion, manifesté que la contenida en el
paragrafo 3° de la clausula 42 del contrato, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 1536 del Cdédigo Civil, era una obligacion condicionada o suspensiva y
que, en este caso, fallé la condicién porque nunca se cumplié el hecho positivo y
gue, ademas, en el contrato no se establecio fecha limite para tal acontecimiento.
Indic6 también que la obligacién nunca naci6 a la vida juridica y no puede hacerse
exigible, en tanto que la condicion de establecer la fecha y el valor de la comisién
no se verificd ni parcial ni totalmente.

Asi mismo, expuso que la obligacién era inexistente, por cuanto entre las partes
nunca existi6 acuerdo en lo correspondiente al pago de los porcentajes o
comisiones por concepto de salud y riesgos profesionales y que el contrato no se
perfeccion6 en ese aspecto porque no existio reserva y disponibilidad
presupuestal para cancelar esos rubros. Agregé que en la clausula 62 del convenio
se acordo6 que su renovacion se entenderia como un nuevo contrato, sin embargo
éste no naci6 a la vida juridica, porque al demandante se le envid una
comunicacion en la que se le inform6 que el contrato no seria prorrogado a partir
del 27 de septiembre de 1995, razdn por la cual consideré que las actividades que
se desarrollaron con posterioridad a esa fecha demuestran la mala fe de su
contraparte.

Finalmente, con fundamento en todo lo anterior y, ademas, en que en la
liquidacion unilateral del contrato Unicamente se hizo alusion a los servicios de
preventa, venta y post-venta de servicios de pensiones, mas no a los de salud,
riesgos profesionales y asesoria de autoliquidacion, aseguro la parte demandada
gue la accién escogida por el actor no fue la correcta para reclamar el pago por
tales conceptos, pues, a su juicio, la accion que se debia intentar era la de
reparacion directa por enriguecimiento sin justa causa, en virtud de que el
contrato, en lo que a tales rubros concierne, nunca se perfeccion6??.

6. El tramite de la segunda instancia

Las partes presentaron sus recursos de apelacion el 23 de febrero de 200112, los
sustentaron el 14 de septiembre de la misma anualidad® y fueron admitidos por

1 Folios 108 a 116 del expediente.
2 Folios 69 y 87 del expediente.
13 Folios 94 a 107 y 108 a 116 del expediente.



auto del 5 de octubre de 2001'“. Una vez ejecutoriado el citado proveido, mediante
auto del 2 de noviembre de 2001'° se corri6 traslado a las partes para alegar de
conclusién y al Ministerio Publico para que, si lo consideraba pertinente, rindiera
concepto de fondo, oportunidad procesal de la que hizo uso la demandada para
insistir en los argumentos de su recurso'® y el Ministerio Publico para solicitar que
se modifique la sentencia, por las razones que a continuacion la Sala se permite
resumir:

Después de sefalar que la accion se instauré dentro del término legal dispuesto
para ello y de relacionar las pruebas que obran en el expediente, el Ministerio
Puablico indic6 que se encontraba demostrado que el contrato de prestacion de
servicios celebrado por las partes tuvo una duracion de un afo, por cuanto, a
pesar de que se pactd que el plazo podria renovarse automaticamente, tal
posibilidad no se concretd, toda vez que el Instituto demandado manifestd
expresamente al contratista su intencion de no prorrogarlo.

Igualmente, refirid la Procuraduria que se encontraba acreditado que entre las
obligaciones contraidas por el contratista se hallaba la concerniente a promover y
realizar la preventa, venta y post-venta de las afiliaciones a salud y riesgos
profesionales, lo que se cumplié efectivamente durante el afio de vigencia del
contrato, no obstante lo cual el Instituto de Seguros Sociales sd6lo reconocio el
pago en relacion con el negocio de pensiones y se rehuso a admitirlo respecto de
las labores de promocion y afiliacion de la salud y los riesgos profesionales,
aduciendo para ello que no se realizo el registro presupuestal para tales servicios.

En ese sentido, manifestd que en virtud del contrato 030 de 1994, se generd una
relacion obligacional entre el sefior Ardila Ariza, encargado de prestar sus
servicios en la promocion y realizacion de preventa, venta y post-venta de
afiliaciones a pensiones, salud y riesgo profesionales y el Instituto de Seguros
Sociales, a quien, principalmente, correspondia remunerar econémicamente por la
prestacion de tales servicios, pago cuyo porcentaje, en lo que concierne a salud y
a riesgos profesionales, segun los términos del contrato, debia ser fijado por la
entidad contratante, obligacion que también incumplio.

En ese contexto, la sefiora Agente del Ministerio Publico consideré que era
procedente declarar la nulidad de la liquidacion unilateral del contrato, toda vez
que tal acto no comprendi6 todos los rubros que debian incluirse para el pago de
las obligaciones que fueron asumidas y cumplidas por el contratista y que,
igualmente, debia accederse a la solicitud de declaratoria de incumplimiento de las
obligaciones que se encontraban a cargo del Instituto demandado.

No obstante lo anterior, en relaciéon con los parametros establecidos por el a quo
para la liquidacién incidental del monto de la condena proferida en abstracto, adujo
gue, a pesar de que en el contrato se hubiera convenido de esa forma, no era
procedente dejar al arbitrio del Instituto de Seguros Sociales la fijacion del
porcentaje de la comision correspondiente a los servicios de afiliacién de salud y
riesgos profesionales, por cuanto el demandado incumplié justamente esa
obligacion y existe de por medio un fallo judicial que asi lo declara, razén en virtud
de la cual consideré que la tasacién de dicha comisién debia ser establecida de
conformidad con lo dispuesto en los articulo 2063 y siguientes del Cédigo Civil,
gue regulan lo concerniente al arrendamiento de servicios inmateriales.

4 Folio 119 del expediente.
15 Folio 121 del expediente.
16 Folios 123 a 127 del expediente.



Finalmente, sefialdo que el calculo deberia realizarse unicamente en relacion con
los servicios de preventa, venta y post-venta de “Pensiones”, salud y riesgos
profesionales, puesto que en lo referente a las asesorias en materia de
autoliquidacién, de conformidad con lo pactado en el contrato en relacion con las
obligaciones del contratista, éstas correspondian al desarrollo de tales servicios?’.

La Sala, al no encontrar causal de nulidad alguna que pudiera invalidar lo actuado,
procede a resolver de fondo el asunto:

[I.- CONSIDERACIONES

La Sala, a efectos de adoptar una decision en el caso concreto y considerando los
aspectos propuestos en el recurso de apelacion, abordara el analisis de los
siguientes temas: i) Competencia del Consejo de Estado; ii) Los fundamentos de
derecho de las pretensiones; iii) El caso concreto.

1. Competencia del Consejo de Estado

La Sala es competente para conocer del asunto, en razén del recurso de
apelacion interpuesto por la parte demandante en contra de la sentencia proferida
por la Sala de Decision de la Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de
Descongestién, en un proceso con vocacion de doble instancia ante esta
Corporacion, dado que la pretensién mayor se estimoé en la demanda en cuarenta
y ocho millones ochenta y dos mil ochocientos cincuenta y cinco pesos
($48’082.855), mientras que el monto exigido al momento de su presentacion®
para que un proceso adelantado en ejercicio de la accion contractual tuviera
vocacion de doble instancia era de dieciocho millones ochocientos cincuenta mil
pesos $18’850.000 (Decreto 597 de 1988).

Asi mismo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 75 de la Ley 80 de 1993%°,
la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo es competente para conocer del
proceso, debido a que se pretende, ademas de otras declaraciones y condenas, la
nulidad del acta de 29 de agosto de 1996, asi como de la Resolucion No. 4932 del
16 de septiembre de 2006, actos administrativos por medio de los cuales se liquidd
unilateralmente el contrato estatal que se celebré entre un particular y el Instituto de
Seguros Sociales, entidad que para la fecha de presentacién de la demanda, esto
es, 16 de septiembre de 1998, era una empresa industrial y comercial del Estado®.
La Jurisprudencia de esta Corporacién ha sefialado que la naturaleza del contrato
no depende de su régimen juridico, por tanto, al adoptar un criterio organico, se ha
expuesto que seran considerados contratos estatales aquellos que celebren las
entidades de igual naturaleza. En este sentido se ha pronunciado esta Sala:

17 Folios 129 a 149 del expediente.

1816 de septiembre de 1998 (Reverso folio 15 del expediente).

19 “ARTICULO 75. DEL JUEZ COMPETENTE. <Ver Notas del Editor> Sin perjuicio de lo dispuesto en los
articulos anteriores, el juez competente para conocer de las controversias derivadas de los contratos estatales y
de los procesos de ejecucién o cumplimiento sera el de la jurisdiccion contencioso administrativa.”

20 “ARTICULO 275. DEL INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES. El Instituto de Seguros Sociales es una
empresa industrial y comercial del Estado, del orden nacional, con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio independiente, vinculada al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social<1> vy el
régimen de sus cargos sera el contemplado en el Decreto Ley 1651 de 1977 y podra realizar los contratos de
que trata el numeral 5 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993” (Negrillas fuera de texto).

Como las empresas industriales y comerciales del Estado, a términos del articulo 38 de la ley 489 de 1998,
hacen parte del sector descentralizado por servicios que integra la Rama Ejecutiva del poder publico en el
orden nacional, son sin duda entidades estatales cuya actividad es pasible de juzgamiento por esta
jurisdiccién, de conformidad con lo previsto en la Ley 1107 de 2006.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/1993/ley_0100_1993_pr008.html#NP1

‘De este modo, son contratos estatales ‘todos los contratos que
celebren las entidades publicas del Estado, ya sea que se regulen por el
Estatuto General de Contratacion Administrativa 0 que estén sujetos a
regimenes especiales’, y estos ultimos, donde encajan los que celebran las
empresas oficiales que prestan servicios publicos domiciliarios, son objeto
de control por parte del juez administrativo, caso en el cual las normas
procesales aplicables a los tramites que ante éste se surtan no podran ser
otras que las del derecho administrativo y las que en particular existan para
este tipo de procedimientos, sin que incida la normatividad sustantiva que
se le aplique a los contratos.”! (Negrilla fuera del texto)

De conformidad con lo anterior, se tiene entonces que en el marco del
ordenamiento vigente para el momento de presentacion de la demanda, esto es
16 de septiembre de 1998, la determinacion de la naturaleza juridica de los
contratos radica en el andlisis particular de cada entidad, pues la naturaleza de
ésta definira, directamente, la del contrato que ha celebrado.

Asi pues, sobre esta base adquiere relevancia en este punto la naturaleza de cada
entidad, por lo cual, si se considera que determinado ente es estatal, por contera
habra de concluirse que los contratos que la misma celebre deberan tenerse como
estatales, sin importar el régimen legal que les deba ser aplicable.

Esta afirmacion encuentra soporte legal en el articulo 32 de la Ley 80 de 1993,
disposicion que al tratar de definir los contratos estatales adoptd un criterio
eminentemente subjetivo u organico, apartandose asi de cualquier juicio funcional
o referido al régimen juridico aplicable a la parte sustantiva del contrato:

“Son contratos estatales todos los actos juridicos generadores de
obligaciones que celebren las entidades a que se refiere el presente
estatuto, previstos en el derecho privado o en disposiciones especiales, o
derivados del ejercicio de la autonomia de la voluntad, asi como los que, a
titulo enunciativo, se definen a continuacion (...)"?2
La norma legal transcrita permite concluir que todos los contratos celebrados por
las entidades estatales deben considerarse como contratos de naturaleza estatal,
atendiendo al criterio organico, a la luz del cual es posible afirmar que en tanto el
Instituto de Seguros Sociales tenia el caracter de entidad estatal, el contrato 030
de 1994 participa de esa naturaleza estatal y, por tal razén, de los conflictos que

2L CONSEJO DE ESTADO. Sala Contencioso Administrativa. Auto de 20 de agosto de 1998. Exp. 14.202. C.
P. Juan de Dios Montes Hernandez. Esta posicion ha sido expuesta en otros fallos, entre los cuales se
encuentra la sentencia de 20 de abril de 2005, Exp: 14519; Auto de 7 de octubre de 2004. Exp. 2675.

22 Segun este articulo, son contratos estatales aquellos celebrados por las entidades descritas en el articulo 2°
de la Ley 80 de 1993, el cual dispone:

“Para los solos efectos de esta ley:

“lo. Se denominan entidades estatales:

“a) La Nacion, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos especiales,
las areas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios; los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia
mixta en las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), asi como las entidades
descentralizadas indirectas y las demdas personas juridicas en las que exista dicha participacion publica
mayoritaria, cualquiera sea la denominacion que ellas adopten, en todos los 6rdenes y niveles.

“b) El Senado de la Republica, la Camara de Representantes, el Consejo Superior de la Judicatura, la
Fiscalia General de la Nacion, la Contraloria General de la Republica, las contralorias departamentales,
distritales y municipales, la Procuraduria General de la Nacién, la Registraduria Nacional del Estado Civil,
los ministerios, los departamentos administrativos, las superintendencias, las unidades administrativas
especiales y, en general, los organismos o dependencias del Estado a los que la ley otorgue capacidad para
celebrar contratos.”



surjan en virtud de él conoce la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Adicionalmente a lo que se deja visto, el articulo 82 del Cdédigo Contencioso
Administrativo, modificado por el articulo 30 de la Ley 446 de 1998, que a su vez
fue modificado por el articulo 1 de la Ley 1107 de 2006, prescribe que la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo esta instituida para juzgar las
controversias y litigios originados en la actividad de las entidades publicas.

En efecto, el articulo 82 del Codigo Contencioso Administrativo, modificado por la
Ley 1107 de 2007, define el objeto de la Jurisdiccibn de lo Contencioso
Administrativo, en los siguientes términos:

“Articulo 1°. El articulo 82 del Cdédigo Contencioso Administrativo
modificado por el articulo 30 de la Ley 446 de 1998, quedaria asi:

“Articulo 82. Objeto de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. La
jurisdiccién de lo contencioso administrativo esta instituida para juzgar las
controversias y litigios originados en la actividad de las entidades publicas
incluidas las sociedades de economia mixta con capital publico superior al
50% y de las personas privadas que desempefien funciones propias de los
distintos 6rganos del Estado. Se ejerce por el Consejo de Estado, los
tribunales administrativos y los juzgados administrativos de conformidad
con la Constitucion y la ley.

“Esta jurisdiccion podra juzgar, inclusive, las controversias que se originen
en actos politicos o de Gobierno.

“La jurisdiccion de lo contencioso administrativo no juzga las decisiones
proferidas en juicios de policia regulados especialmente por la ley. Las
decisiones jurisdiccionales adoptadas por las Salas Jurisdiccionales
Disciplinarias del Consejo Superior de la Judicatura y de los Consejos
Seccionales de la Judicatura, no tendran control jurisdiccional”. (Negrillas
fuera de texto)

“Articulo 2. Derogase el articulo 30 de la Le y 446 de 1998 y las demas
normas que le sean contrarias.

“Paragrafo. Sin perjuicio de lo previsto en el presente articulo, se mantiene
la vigencia en materia de competencia, de las Leyes 142 de 1994, 689 de
2001 y 712 de 2001.” (Negrillas fuera de texto)

Esta norma, al definir el objeto de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo,
determind que a la misma le compete “.. juzgar las controversias y litigios
originados en la actividad de las entidades publicas...”, en lugar de “... juzgar las
controversias y litigios administrativos...”, como disponia el anterior articulo 82 del
Caodigo Contencioso Administrativo.

Respecto de su alcance se pronuncio la Sala mediante auto de febrero 8 de 2007,
radicaciéon 30.903, en el cual, a propdsito de los asuntos que interesan al caso que
agui se examina, sefalo:

‘A manera de sintesis, puede resumirse la nueva estructura de
competencias de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, con la
entrada en vigencia de la ley 1.107 de 2006, de la siguiente manera:

‘) Debe conocer de las controversias y litigios precontractuales y



contractuales en los que intervenga una entidad publica, sin importar su
naturaleza, ni el régimen juridico aplicable al contrato, ni el objeto del
mismo.

“0.).

Asi pues, en tanto el Instituto de Seguros Sociales era una empresa industrial y
comercial del Estado, esta jurisdiccion es competente para conocer de la presente
controversia, con independencia del régimen juridico aplicable al contrato.

2. Los fundamentos de derecho de las pretensiones.

De conformidad con el numeral 4 del articulo 137 del Cddigo Contencioso
Administrativo - Decreto 01 de 1984 -, la obligacion que le asiste a la parte actora
de citar en su escrito de demanda las normas que considera violadas, asi como el
concepto de su violacion, depende de si las pretensiones tienen como proposito la
impugnacién de actos administrativos; sin embargo cabe precisar que este
requisito sélo se hace necesario en las acciones que tengan como objeto la
nulidad de actos administrativos, puesto que en las acciones puramente
reparatorias rige el principio iura novit curia, segun el cual le corresponde al juez
aplicar el derecho vigente.

Respecto de la necesidad de indicar las normas violadas e indicar el concepto de
la violacion, la doctrina ha expresado lo siguiente:

‘len] el actual codigo administrativo (adoptado mediante el dec. 01 de
1984), (...) empez6 a distinguirse la fundamentacion juridica en funcion de
la clase de accion intentada; o sea, en las de impugnacibn o de
reclamacion. Esto se desprende del nl. 4 del art. 137 del c.c.a., que a la
letra dice:

“Contenido de Ila demanda. Toda demanda ante la jurisdiccion
administrativa debera dirigirse al tribunal competente y contendra:

TI.]

“4) Los fundamentos de derecho de las pretensiones. Cuando se trate
de la impugnacion de un acto administrativo deberan indicarse las
normas violadas y explicarse el concepto de su violacion”. (Negrillas
fuera del texto)

“Como se infiere de esta norma, de ella se extraen las dos perspectivas
mencionadas y esa fue la intencion del legislador. En primer término, hace
la apertura hacia el postulado iura novit curia de aplicacion general para
todas las acciones contencioso administrativas de reclamacion; y en
segundo, la regla de justicia rogada para las dos impugnaciones de actos
administrativos; con la obligatoriedad para éstas de la cita de las normas
infringidas y del concepto de violacion, como presupuesto condicionante de
la competencia funcional del juzgador.

“..)

“(...) hoy sigue vigente la exigencia de la cita de la normatividad que se
estima infringida, con el concepto de violacion correspondiente, como
requisito de toda demanda en la cual esté involucrado un acto



administrativo cuya nulidad se pretende, sea de caracter general o
particular; ya que el actor, so pena del rechazo de la misma, debera
someterse al formalismo de la ley, lo que en el fondo se traducira en un fallo
de ‘legalidad restringida”, circunscrito a lo que el actor voluntariamente
enuncié en su demanda. Se habla de “legalidad restringida”, concepto no
querido por el legislador, y que no armoniza con la filosofia que debe
orientar en un Estado de Derecho el ejercicio de las acciones publicas; en
las que se busca primordialmente el mantenimiento del orden juridico
abstracto y no la satisfaccion de intereses particulares.

“...)

“Con todo, se observa que el rigor que se da frente a las acciones que giran
en torno a los actos administrativos se quiebra en el actual codigo en
relacion con las demandas propias de las acciones de reclamacion, puesto
que en éstas el requisito “fundamentacion juridica” se cumplira simplemente
‘indicando los fundamentos de derecho de las pretensiones”, sin ningun
formalismo especial.

“En ofras palabras, en estas acciones, vgr. las de reparacion directa,
algunas contractuales, las de repeticion y las de rango constitucional (tutela,
cumplimiento, populares, de grupo, desinvestidura de Congresistas), como
sefiala la doctrina, ese requisito no difiere del exigido en el cddigo de
procedimiento civil para las controversias que se siguen ante la justicia
ordinaria (art. 75 ord. 7 del c. de p. c.); en el cual, tal como sucede con el
enunciado inicial del nl. 4 del art. 137 del c.c.a., (los fundamentos de
derecho de las pretensiones), ha dicho que basta que el actor haga la
explicacion de sus razones juridicas, con cierta libertad, apoyado en citas
de la doctrina o de la jurisprudencia, en el enunciado simple de la ley, o en
conceptos de juristas especializados, etc. para que se tenga como
satisfecho dicho requisito.

‘Aunque parezca un poco exagerado, en la fundamentacion juridica de
estas demandas, como las que se ventilan ante la jurisdiccion civil, tiene
mayor importancia la formulacién misma de los hechos que hace el actor,
gue la normatividad que quiere éste que se le aplique. Porque en estas
acciones el juez aplicara el derecho en funcién de los hechos debidamente
probados que lo permiten. Al fin de cuentas, aqui juega el principio iura
novit curia, segun el cual el juez conoce la ley vigente y debera aplicarla asi
no haya sido invocada por la parte demandante en el libelo. Por eso se
entiende también que en estas mismas acciones el juez maneje,
implicitamente, el postulado: “Dadme los hechos que yo os daré el
derecho”. Frente a estas demandas de reclamacion, la cosa juzgada, como
se verd luego, también es similar a la que se da frente a las sentencias de
la justicia ordinaria.”?3

La jurisprudencia de la Sala se ha referido al tema en los términos que se
transcriben a continuacion, dada la pertinencia en relacion con lo que se
estudia en el presente proceso judicial:

“l. La accidn intentada.- Es claro que la accion que se ejercié con los
propdésitos definidos en las pretensiones es de naturaleza contractual, es

23 BETANCUR JARAMILLO, Carlos. Derecho Procesal Administrativo. Medellin: Editorial Sefial Editora.
2009. Pag. 278-281.



decir, de aquellos que consagra el art. 87 del C.C.A.; se constata,
igualmente, que, en la demanda, se acumularon dos clases de
pretensiones, perfectamente acumulables, a saber: Las dos primeras
tendientes a dejar sin validez las resoluciones 17422/91 y 3017/92,
expedidas por el Director del Departamento Administrativo de Aeronautica
Civil, por cuya virtud se declaré el incumplimiento del contrato No. 7189 que
tenia celebrado con la Sociedad demandante, se orden6 su liquidacion y se
dispuso hacer efectiva la clausula penal pecuniaria (pretension primera) y a
gue se declarase que la actora no estaba en la obligacién de hacer pago
alguno en razén de dicha clausula o a que se ordenase la devolucion de
cuanto hubiere pagado por ese concepto (pretension segunda).

“Las dos siguientes persiguen que se declare la responsabilidad del Fondo
Aeronautico Nacional en cuanto, al no contar con las obras preliminares
necesarias, el contratista debié prolongar la ejecucion de la obra en 9.1/2
meses (pretensidn tercera), circunstancia que supuso sobrecostos que esta
reclamando en la demanda (pretensién cuarta).

“Es importante precisar los dos bloques de pretensiones por cuanto
obedecen a causas distintas: las dos primeras se originan en un acto
administrativo unilateral de naturaleza contractual mientras que las dos
tltimas tienen su fuente en hechos que la demandante imputa al
demandado.

“Ese motivo -en cuanto a la demanda concierne- determina que la exigencia
del ordinal cuarto del art. 137 del C.C.A. se cumpla de manera diferente,
segun que la pretensién tenga origen en actos administrativos o en hechos
de las partes.

“En efecto, si las pretensiones toman como fundamento los hechos de las
partes, la carga procesal del actor quedard satisfecha con la simple
invocacion de los fundamentos de derecho, pues, en esta materia tiene
pleno vigor el principio conocido como iura novit curia, segun el cual, es
deber del juez la aplicacion de las normas que corresponda para los hechos
gue le presentan las partes y que se prueban en el proceso.

“Mas exigente es la tarea del demandante cuando de la impugnacién de
actos administrativos unilaterales, se trata.

“En ese evento debera indicar las normas que estima violadas y el concepto
de su violacion, exigencia que se estima normal si se considera que el juez
administrativo, en principio, no ejerce un control general de legalidad del
acto administrativo institucion que, por lo demas, esta revestida de ciertos
privilegios tales como las presunciones de legalidad y de veracidad que, si
bien son desvirtuables, dicha tarea corresponde al actor para lo cual debe
establecer las normas con las cuales desea que el Juez confronte el acto
cuestionado y las razones de incompatibilidad que encuentra entre los
extremos a compararse.

“Este marco conceptual previo resulta indispensable para la solucion de
este caso, por cuanto en el sub lite, la sociedad actora desistio de las
pretensiones tercera y cuarta, razén por la cual el proceso quedoé reducido a
la peticion de nulidad de las resoluciones No. 17422 del 27 de septiembre
de 1991 y 3017 del 31 de marzo de 1992, por medio de las cuales el
Director del Departamento Administrativo de la Aeronautica Civil declaré el



incumplimiento del contrato No. 7189 de 1990 suscrito entre las partes e
hizo efectiva la clausula penal pecuniaria, y a los restablecimientos
solicitados por el actor segun quedo descrito antes para las pretensiones
primera y segunda.

“Il. Tal ocurrencia significo que la pretension se concreto a la impugnacion
de un acto administrativo contractual con la reparacion o restablecimiento
consiguiente.

“Lo dicho no desvirtua por supuesto, la naturaleza de la accién intentada,
pues, como de tiempo atras, lo han sostenido la doctrina y la jurisprudencia
nacionales, la accion procedente frente a los actos contractuales, que se
expiden con posterioridad a la celebracion del contrato, es la contractual
prevista por el art. 87 del C.C.A.

“La misma concepcion fue acogida por la ley 80 de 1.993 (art. 77) y por la
ley 446 de 1.998 (art. 32).

“Sin embargo, la circunstancia de que el acto administrativo impugnado
tenga caracter contractual y que la accidon incoada revista idéntica
naturaleza no significa que resulte inaplicable la exigencia contenida en el
ordinal 4° del art. 137 del C.C.A. que prescribe:

‘Art. 137. Contenido de la demanda.- Toda demanda ... contendra:

‘4) Los fundamentos de derecho de las pretensiones. Cuando se trate de la
impugnacion de un acto administrativo deberan indicarse las normas
violadas y explicarse el concepto de su violacion’.

“Ill. Obsérvese que, en cuanto a esta providencia interesa, la disposicion
contiene dos partes perfectamente definidas como se dejé establecido al
comienzo de estas consideraciones.

“La primera, vale decir, la atinente a ‘los fundamentos de derecho de las
pretensiones’, es una exigencia genérica que cumple el actor con la simple
mencion de los mismos pues, por virtud de la aplicacién del lura novit curia,
sera el Juez el encargado de proveer el derecho aplicable.

“Este precepto tiene cabida cuando quiera que, con las pretensiones, no se
impugnan actos administrativos unilaterales porque, de ser asi, sera
menester que el actor determine las normas que, estima violadas y el
concepto de violacion, razones estas con las cuales cree que puede
desvirtuar las pretensiones de legalidad y veracidad que amparan el acto.

“No obstante lo anterior, la Corte Constitucional ha dicho que, entratandose
de derechos fundamentales de aplicacion inmediata, el Juez Administrativo
a efecto de asegurar su vigencia y goce efectivos debe aplicar la
correspondiente norma constitucional, en forma oficiosa, asi la demanda no
la haya invocado expresamente.?4

“Se hacen estas precisiones, porque en el sub examine, la demandante
afirma que se transgredieron los articulos 6° de la ley 19 de 1982, 20 y 21

24 Cita original de Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de
septiembre 16 de 1999, radicado 12242, C.P. Alier Eduardo Herndndez Enriquez: Sentencia de
constitucionalidad C-197, abril 7 de 1999.



del Decreto 222 de 1983, normas que hacian referencia a la modificacion
de los contratos en razén del interés publico, su modificacion unilateral y el
desistimiento de los mismos. Es claro que estas disposiciones, tal y como lo
advierte el Juez de primera instancia, constituian fundamento de derecho
suficiente de las pretensiones tercera y cuarta, relacionadas con el
reconocimiento del sobrecosto por mayor permanencia en la obra, de las
cuales desistié el actor, pero jamas de las peticiones primera y segunda
(relativas a la nulidad de los actos acusados), que, de esta manera,
guedaron sin fundamento de derecho, pues las disposiciones arriba
mencionadas nada tienen que ver con la declaratoria de incumplimiento
para hacer efectiva la clausula penal pecuniaria que motivé los actos
acusados.

“...)

“Como lo advierte el Tribunal, ‘el fallador carece de elementos de juicio que
le permitan confrontar el acto con las disposiciones legales pertinentes para
establecer asi la posible violacion de las mismas que desvirtie la
presuncion de legalidad, lo cual conduce a un fallo inhibitorio, por
encontrarse probada la excepcion de ineptitud formal de la demanda’.

“Mas aun: de no haberse operado el desistimiento de las pretensiones
tercera y cuarta, es decir, si, en este momento final del proceso, debiera el
fallador pronunciarse sobre la totalidad de la demanda, no hay duda de que
deberia resolver en el fondo dichas pretensiones porque, respecto de ellas,
se cumplia plenamente la exigencia procesal indicada, pero abstenerse de
hacerlo respecto de las dos primeras dado que el juzgador nunca pudo
saber del porqué de la impugnaciéon.”> (negrillas por fuera del original)

La jurisprudencia de la Corporacion se ha pronunciado acerca de la importancia
de hacer expreso el concepto de violacion de los actos administrativos
demandados, como un mecanismo para preservar los principios de congruencia,
de defensa y de contradiccion:

‘A pesar de que también se impugnaron las demas normas del acto
acusado la Sala no las analizard, en la medida en que no se explicé el
concepto de su violacibn. No puede el juzgador -sin infringir sus
competencias- entrar a evaluar la eventual violacion de normas superiores
gue no fueron indicadas como violadas junto con su respectivo concepto de
violacién, tal y como lo ordena el numeral 4° del articulo 137 del C.C.A.

“La disposicion en cita debe tomarse conjuntamente con el principio de
congruencia previsto en el articulo 170 eiusdem y desarrollo del principio
general del derecho procesal de consonancia?®, contenido en articulo 305
del C. de P. C., modificado por el articulo 1° numeral 135 del decreto 2282
de 1989, por cuya virtud, la decision final del juzgador debe resultar
armonica y concordante con las pretensiones formuladas en la demanda,
pues en toda decisién que ponga fin a un litigio debe existir una rigurosa

25 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, sentencia de septiembre 16 de
1999, radicado 12242, C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez.

26 Cita original de Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de
octubre 7 de 2009, radicado 18509, C.P. Ruth Stella Correa Palacio: Imperativo legal, como anota Devis
Echandia, relacionado con el debido proceso (art. 29 C.N.) y el valor de la cosa juzgada. (DEVIS
ECHANDIA, Hernando. Compendio de Derecho Procesal, Teoria General del Proceso, Tomo |,
Decimotercera edicidn, Biblioteca Juridica Diké, Medellin, 1994, p. 57).



adecuacion entre lo pedido y lo resuelto, o lo que es igual, una perfecta
simetria entre el objeto de la controversia y la decision judicial que le pone
fin a la misma.2’

“El numeral 4° del articulo 137 del C.C.A. a cuyo tenor "[cluando se trate de
la impugnacién de un acto administrativo deberan indicarse las normas
violadas y explicarse el concepto de su violacion" prevé sin duda un
presupuesto formal de la demanda, exigencia normativa que, como ha
sefalado la jurisprudencia, al mismo tiempo demarca para el demandado el
terreno de su defensa y delimita los estrictos y precisos términos del
problema juridico puesto en conocimiento del juzgador y, por ende, el
campo de decision del mismo.28

“...)

“Por manera que en el terreno de la justicia administrativa, orientada por el
principio dispositivo, el juzgador -tal y como lo ha sefialado reiteradamente
la jurisprudencia- requiere para hacer su pronunciamiento de la
individualizacion de las peticiones anulatorias, debidamente apoyadas en
las razones de derecho contentivas del concepto de la violacion que a juicio
del actor conduzcan a la invalidacion del acto administrativo atacado. En
otras palabras, el fallador estd impedido para estudiar temas y para
pronunciarse sobre puntos que no fueron planteados y sustentados por el
actor, en el escrito de demanda?.

“En tal virtud, en tratandose de las acciones que tienen por objeto ejercer un
control de legalidad de los actos administrativos, el accionante al formular
la causa petendi tiene la carga procesal ineludible de enunciar en
forma puntual y especifica las normas que estima infringidas lo mismo
gue el concepto de la violacién, habida consideracion que el control
asignado al contencioso administrativo no reviste, en estos casos, un
caracter general, sino que, por el contrario, se encuentra estrictamente
delimitado por los aspectos que el actor le solicite sean revisados.

“O lo que es igual, la demanda demarca el debate judicial y —por contera- el
juez no esté facultado para estudiar preceptos diferentes de aquellos que se
adujeron en la demanda, de no ser asi, ha dicho la jurisprudencia “se
violaria el derecho constitucional de defensa y contradiccion que ampara a
todo demandado, al resolver el conflicto con base en un punto de derecho
que no fue invocado ni debatido™o.

“De cuanto antecede se concluye que la Sala no hara pronunciamiento
alguno de fondo en torno de los demas preceptos del decreto acusado y por

27 Cita original de Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de
octubre 7 de 2009, radicado 18509, C.P. Ruth Stella Correa Palacio: CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, Auto de 16 de marzo de 2005, Rad. 27921,
C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

28 Cita original de Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de
octubre 7 de 2009, radicado 18509, C.P. Ruth Stella Correa Palacio: Vid. CONSEJO DE ESTADO, SALA
DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA. Sentencia del 30 de julio de 1993,
Exp. 2262,C.P. Yesid Rojas Serrano y SECCION TERCERA, Sentencia de 8 de junio de 2000, Rad. 11121,
C.P. Maria Elena Giraldo Gomez.

2% CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA,
Sentencia 12 de septiembre de 1996, Rad. 3580, C.P. Manuel S. Urueta.

3 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA,
Sentencia de 17 de agosto de 2000, Rad. 12640, C.P. Alier Hernandez Enriquez.



lo mismo se inhibira parcialmente por inepta demanda. !

Como lo ha entendido la Corte Constitucional, las exigencias prescritas en el
numeral 4 del articulo 137 del C.C.A. se sustentan en el hecho de que los actos
administrativos gozan de la presunciéon de legalidad, es decir de una presuncion
de veracidad o de certeza, sustentada, entre otras razones, en la obligacién que
tiene la Administracion Publica de hacer prevalecer los intereses publicos sobre
los intereses particulares y de responder en forma inmediata a la satisfaccion de
las necesidades urgentes de la comunidad; en relacibn con la mencionada
disposicion la Corte Constitucional ha expresado:

“El numeral 4 del art. 137 del Codigo Contencioso Administrativo establece,
entre los requisitos de la demanda, el sefialamiento de los fundamentos de
derecho de las pretensiones y que cuando se trate de la impugnaciéon de un
acto administrativo deberan indicarse las normas violadas y explicarse el
concepto de su violacion.

‘A juicio de la Corte, la exigencia que contiene el segmento normativo
acusado, cuando se demandan actos administrativos, encuentra su
justificacion en lo siguiente:

“Los actos administrativos constituyen la forma o el modo usual en que se
manifiesta la actividad de la administracion, con miras a realizar las
multiples intervenciones en la actividad de los particulares, que en
cumplimiento de los cometidos que le son propios autoriza el derecho
objetivo.

“La existencia de un régimen de derecho administrativo como el que nos
rige, implica que la administracion a través de dichos actos unilateralmente
crea situaciones juridicas impersonales y abstractas o define situaciones
juridicas subjetivas, es decir, que imponen obligaciones o reconocen
derechos a favor de particulares.

“La administracion no requiere acudir al proceso judicial para declarar lo
gue es derecho en un caso concreto e imponer obligaciones a cargo del
administrado, pues ella al igual que el juez aplica el derecho cuando quiera
qgue para hacer prevalecer el interés publico y dentro de la érbita de su
competencia necesite actuar una pretension frente a un particular, en virtud
de una decisidn que es ejecutiva y ejecutoria.

“La necesidad de hacer prevalecer los intereses publicos o sociales sobre
los intereses particulares y de responder en forma inmediata a la
satisfaccion de las necesidades urgentes de la comunidad, determina que
los actos administrativos, una vez expedidos conforme a las formalidades
juridicas y puestos en conocimiento de los administrados, se presuman
legales y tengan fuerza ejecutiva y ejecutoria, es decir, sean obligatorios
para sus destinatarios y pueden ser realizados materialmente aun contra la
voluntad de éstos.

“Los anteriores caracteres que se predican del acto administrativo tienen su
fundamento constitucional en el régimen de derecho administrativo que
institucionaliza nuestra Constitucién, con fundamento en los arts. 1, 2, 3, 4,

31 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de octubre 7 de
2009, radicado 18509, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.



6, 83, 84, 90, 91, 92, 113, 115, 121, 122, 123-2, 124, 150-2-4-5-7-8-9-19-
21-22-23-25, 189, 209, 210, 211, 236, 237 y 238, entre otros.

‘Reitera la Corte, que si la administracion debe realizar sus actividades con
el propodsito de satisfacer en forma inmediata y oportuna los intereses
publicos o sociales, ajustada a los principios de legalidad y buena fe, dentro
de los limites de su competencia, observando los criterios de igualdad,
moralidad, publicidad, imparcialidad, eficiencia eficacia, economia y
celeridad, y sujeta a un régimen de responsabilidad, la consecuencia
necesaria es que sus actos gozan de la presunciéon de legalidad y son
oponibles y de obligatorio cumplimiento por sus destinatarios.

“La naturaleza y caracteristicas propias del acto administrativo, que se han
puesto de presente anteriormente, justifican plenamente que el legislador,
dentro de la libertad de configuracion de las normas procesales que regulan
el ejercicio de las acciones contencioso administrativas, haya dispuesto que
cuando se impugna un acto administrativo deban citarse las normas
violadas y explicarse el concepto de la violacion. En efecto:

“Si el acto administrativo, como expresion de voluntad de la administracion
gue produce efectos juridicos se presume legal y es ejecutivo y ejecutorio,
le corresponde a quien alega su carencia de legitimidad, motivada por la
incompetencia del érgano que lo expidid, la existencia de un vicio de forma,
la falsa motivacion, la desviaciébn de poder, la violacién de la regla de
derecho o el desconocimiento del derecho de audiencia y de defensa, la
carga procesal de cumplir con las exigencias que prevé la norma acusada.

“Carece de toda racionalidad que presumiéndose la legalidad del acto tenga
el juez administrativo que buscar oficiosamente las posibles causas de
nulidad de los actos administrativos, mas aun cuando dicha busqueda no
sélo dispendiosa sino en extremo dificil y a veces imposible de concretar,
frente al sinnUmero de disposiciones normativas que regulan la actividad de
la administracion. Por lo tanto, no resulta irrazonable, desproporcionado ni
innecesario que el legislador haya impuesto al demandante la mencionada
obligacién, la cual contribuye ademas a la racional, eficiente y eficaz
administracion de justicia, si se tiene en cuenta que el contorno de la
decisiébn del juez administrativo aparece enmarcado dentro de la
delimitaciébn de la probleméatica juridica a considerar en la sentencia,
mediante la determinacién de las normas violadas y el concepto de la
violacion. “Podria agregarse, que con el establecimiento de dichos
requisitos el legislador desarrollo el deber previsto en el art. 95-7 de la
Constitucion para que quienes demandan actos administrativos ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo contribuyan al buen
funcionamiento de la administracion de justicia.?

Ahora bien, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha entendido que en
tratandose de derechos fundamentales de aplicacion inmediata, el Juez
Administrativo debe dar aplicacién a la norma constitucional correspondiente de
manera oficiosa, a efecto de asegurar su vigencia, aunque la demanda no la haya
invocado expresamente: “Cuando el juez administrativo advierte la violaciéon de un
derecho fundamental constitucional de aplicacion inmediata, debera proceder a su
proteccion, aun cuando el actor en su demanda no hubiere cumplido con el
requisito de sefialar las normas violadas y el concepto de violacién”;, también

32 Corte Constitucional, Sentencia C-197 de abril 7 de 1999., M.P: Antonio Barrera Carbonell.



sefalé la Corte que “cuando el juzgador advierte incompatibilidad entre la
Constitucion y una norma juridica tiene la obligacion de aplicar el art. 4° de la
Constitucion, aunque esta norma no figure dentro de los fundamentos juridicos de
la demanda.”?3

3. El caso concreto.

El actor en su demanda y posteriormente en el recurso de apelacion, solicitd que
se declarara la nulidad del acta de 29 de agosto de 1996, asi como de la
Resolucién No. 4934 del 16 de septiembre de 1996, por medio de las cuales se
liquidd directa y unilateralmente el contrato 030 de 1994.

Dado que en este caso ambas partes presentaron recurso de apelacion, la
demandante para solicitar que se acceda a la totalidad de sus pretensiones y la
demandada para que todas éstas sean rechazadas, corresponderia a la Sala
examinar la legalidad de los mencionados actos administrativos unilaterales de
naturaleza contractual, en cuya demanda, de conformidad con lo analizado
anteriormente, deberian haberse indicado las normas que el actor estimaba
violadas y el concepto de su violacion.

No obstante lo anterior y a pesar de que en el escrito contentivo de la demanda se
realizd una relacion de normas que, segun se afirmé, habrian sido vulneradas con
los actos administrativos acusados, la parte actora no cumplié con la carga
procesal que le asistia en relacion con el concepto de violacion, toda vez que si
bien éste aparece citado en el libelo introductorio, lo cierto es que de su contenido
no es posible establecer las razones con sustento en las cuales se pretendia
desvirtuar la presuncion de legalidad que ampara a tales actos.

En efecto, en el mencionado acapite, en lugar de exponerse los argumentos con
sustento en los cuales la parte demandante habria advertido que los actos
administrativos demandados, a su juicio, resultaban incompatibles con las normas
de derecho que invoc6 como vulneradas, se limitd a reiterar de manera sucinta los
supuestos facticos de la demanda, a sefialar que el Instituto de Seguros Sociales,
aunque estaba facultado para “terminar unilateralmente el contrato” tenia también
la obligacion de indemnizar los perjuicios que de tal determinacion se hubieren
podido derivar, a indicar que era obligacién del Instituto demandado preservar el
equilibrio econémico del contrato, a asegurar, en forma absolutamente genérica,
que “No cancelar al contratista JUVENAL ARDILA ARIZA los cuatro rubros
previstos en el contrato, es violar el sistema Constitucional porque se ampara el
derecho fundamental del trabajo, que debe ser remunerado y nunca gratis, lo que
constituye un enriguecimiento sin justa causa para el ISS con el patrimonio que le
corresponde al contratista”, y, por ultimo, a indicar una supuesta discordancia
entre el numeral 1° del articulo 14 y el articulo 17 de la Ley 80 de 1993 y un acto
administrativo a través del cual la entidad demandada habria terminado
unilateralmente el contrato, acto que, segun lo expuesto en los hechos de la
demanda, al parecer no existe y que, ademas, no fue demandado. Igualmente,
manifestd, en relacion con ese hipotético acto, que la decisiébn que en él estaria
contenida violaba los articulos 23 y 50 de la Ley 80 de 1993 y los articulos 2°, 6°y
90 constitucionales.

Al respecto, cabe precisar que, como quedd transcrito en el acapite de
antecedentes de la presente providencia, la accion contractual se dirigié en contra
de “el Acta de Liquidacion unilateral de 29 de Agosto de 1996, ordenada por el

33 Corte Constitucional, Sentencia C-197 de abril 7 de 1999., M.P: Antonio Barrera Carbonell.



Presidente del INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES (...) por medio de la cual
se dispuso Liquidar directa y unilateralmente el Contrato de Prestacién de
Servicios No. 030 de 28 de septiembre de 1994...” (Se destaca) y en contra de “la
Resolucién No. 4934 de Septiembre de 16 de 1996, por medio de la cual se
liguida directa y unilateralmente el contrato de prestacion de servicios No. 030
del 28 de septiembre de 1994...” (Se destaca).

Asi las cosas, la manifestacién de la parte actora contenida en el concepto de
violacion en el sentido de que la entidad demandada vulneré los articulos 14
numeral 1y 17 de la Ley 80 de 1993 “por cuanto no se cumplian las exigencias o
requisitos para darlo por terminado [el contrato] de esta manera [de manera
unilateral]”, asi como la de sefialar que se violaron los articulos 23 y 50 ibidem y 2,
6 y 90 constitucionales, por no existir “motivo para terminar unilateralmente el
contrato”, no pueden servir de sustento para refutar la legalidad de los actos
administrativos efectivamente demandados.

Ahora bien, cabe precisar que en virtud de la presuncion de legalidad que ampara
los actos administrativos, la obligacion procesal que se encuentra a cargo de la
parte interesada y que debe acreditarse a través del concepto de violacién no se
cumple de cualquier forma, pues ésta implica una carga argumentativa coherente,
l6gica y razonable que permita al juzgador, ademas de establecer las normas
precisas frente a las cuales debera confrontar el acto, conocer las razones de
derecho en las que se funda la parte interesada para alegar la supuesta
incompatibilidad entre éstas y los actos administrativos acusados, toda vez que
tales argumentos, de conformidad con los principios dispositivo y de congruencia y
los derechos de defensa y contradiccion que deben garantizarse, son en esencia
los que delimitan el campo de accion dentro del cual deberd adelantarse el juicio
de legalidad.

Resulta del caso también sefialar que el juicio de legalidad que se adelanta en
contra de los actos administrativos se circunscribe a las causales y argumentos
con sustento en los cuales la parte demandante hubiere refutado su validez, de tal
manera que no implica a cargo del fallador la obligacion oficiosa de comparar el
acto acusado con todo el ordenamiento juridico, asi como tampoco la obligacién
de desentrafiar las razones que a juicio de la parte interesada darian lugar a
declarar su nulidad, circunstancia ésta de donde deriva justamente la imposibilidad
de realizar un pronunciamiento de fondo frente a un acto cuya presunta
discordancia con las normas juridicas supuestamente vulneradas no haya sido
expuesta por la parte interesada.

En este caso sin embargo, tal y como puede evidenciarse a partir del texto literal
de lo expuesto por la parte actora en el concepto de violacién, en contra del acta
de liquidacion unilateral del contrato de 9 de agosto de 1996 y de la Resolucion
No. 4932 de 16 de septiembre de 1996, por medio las cuales se liquidd
unilateralmente el contrato de prestacion de servicios 030 de 1994, no se enervo
argumento ni causal de anulacién alguna en virtud de las cuales la Sala pudiera
establecer las razones con fundamento en las cuales se puso en tela de juicio la
legalidad de tales actos administrativos, por cuanto lo expuesto en este acapite se
circunscribié a los aspectos relacionados con la segunda de las pretensiones de la
demanda referida al incumplimiento de las obligaciones contraidas por el Instituto
demandado en razén del mencionado contrato y de sus “renovaciones
autométicas” y, como ya se vio, en relacién con la legalidad de un supuesto acto
administrativo que no fue demandado.

En ese sentido, cabe también sefialar que el hecho de que la parte demandante



hubiere manifestado en los presupuestos facticos de la accion que el contrato se
liquidé “amafadamente” porque a pesar de que existia de por medio un
compromiso para establecer las reglas frente a los servicios pactados y no
incluidos en el acta de liquidacion, los cuales fueron efectivamente prestados,
guardo silencio al respecto, no es suficiente para adelantar un juicio de legalidad
en contra del acto, por cuanto no se expuso cOmMo esa supuesta actuacion, que en
realidad comportaria un incumplimiento contractual, entraria en contradiccion con
las normas que sefiald6 como vulneradas, por cuanto, como ya se menciono, en
estos casos, el proceso judicial se rige por el principio dispositivo y, en tal virtud,
no le esta dado al juez analizar el acto a la luz de todo el ordenamiento juridico ni
elaborar los argumentos que pudieran dar lugar a declarar su nulidad.

En ese contexto, resulta razonable concluir que la parte demandante no cumplio
con la obligacion procesal que le correspondia en relaciéon con el concepto de
violacion, toda vez que, como queda demostrado, a partir de lo expuesto por ella
no es posible establecer las razones que a su parecer comportarian la supuesta
incoherencia entre las resoluciones acusadas y las normas de derecho que indico
como vulneradas, lo que, a su vez, impide delimitar el marco de competencias
dentro del cual debiera efectuarse un pronunciamiento acerca de la legalidad de
tales actos, asi como el debate juridico alrededor del cual debiera seguirse el
juicio.

En el proceso tampoco se observa o se puede deducir vulneracién alguna de
derechos fundamentales de aplicacién inmediata, que obliguen a la Sala de
manera oficiosa a darle aplicacion a las respectivas normas constitucionales, a
efecto de asegurar su vigencia.

Por otra parte, teniendo en cuenta que, como lo ha sefialado la Corporaciéon en
reiteradas oportunidades, no es posible perseguir en forma auténoma la
declaratoria de incumplimiento del contrato cuando existe un acto administrativo
de liquidacién unilateral, toda vez que previo a ello se requiere desvirtuar la
presuncion de legalidad que lo ampara y debido a que en este caso ni siquiera fue
posible pronunciarse de mérito al respecto, la Sala debera abstenerse de resolver
acerca de la pretension de declaratoria de incumplimiento de las obligaciones
contractuales por parte del Instituto demandado, asi como también en lo que
concierne a las pretensiones indemnizatorias consecuenciales.

En relacibn con la imposibilidad juridica para pronunciarse acerca del
incumplimiento del contrato, o de cualquier otra circunstancia surgida en relacién
con su celebracion y/o ejecucidn cuando existe de por medio un acto
administrativo de liquidacion unilateral cuya legalidad no ha sido desvirtuada, cabe
sefalar que, segun lo previsto en el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, cuando ello
ocurre resulta necesario buscar primero la anulacion del acto administrativo de
liquidacion, so pena de que la accion devenga en improcedente por ineptitud
sustantiva de la misma.

Al respecto, la jurisprudencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado ha
sefialado que una vez liquidado unilateralmente el contrato, s6lo es viable su
controversia a través de la solicitud de nulidad de los actos administrativos que la
hubieran adoptado. En ese sentido, esta Seccion ha puntualizado:

“...) una vez media el acto de liquidacion unilateral la unica forma de
controvertir aspectos relacionados con la celebracion o ejecucion del
contrato estatal es mediante el levantamiento del velo de legalidad de que
goza el acto administrativo que contiene la misma, circunstancia que torna
exigente, como lo ha sefialado esta Corporacion, la formulacion de la causa



petendi y el fundamento juridico de la responsabilidad, pues sera requisito
sine qua non deprecar la declaratoria de ilegalidad total o parcial del acto
gue contiene la liquidacion asi como la indicacién y el desarrollo del
concepto de la violacién en el que se apoya la censura respectiva.34”

Con igual fundamento, en anterior providencia la Sala ya habia sostenido3>

“Se hace el recuento precedente para entender el sentido de los siguientes
hitos jurisprudenciales ya reiterados:

a) Ordinariamente los contratos de obra publica y de suministro deberan
liquidarse a su terminacion normal o anormal, para definir quién debe a
quién y cuanto.

b) Si las partes liguidan de comun acuerdo y el acta se suscribe sin
salvedades, en principio, no podra impugnarse jurisdiccionalmente, salvo
gue haya habido un vicio en el consentimiento de una de las partes que
intervino en el convenio.

c) Si el acta se suscribe con salvedades, el debate jurisdiccional sera
posible, pero sélo en lo que fue materia de desacuerdo. En este evento, no
habra que pedir la nulidad del acta respectiva. Se entiende si que en lo que
no hubo desacuerdo el acta permanecera intangible.

d) Pero puede suceder que el contratista no comparezca a la liquidacion o
se niegue a suscribir el acta por tener objeciones en cuanto a su contenido.
Aqui, la administraciéon tendra que liquidar el contrato mediante resolucién
motivada, o sea por acto administrativo. En esta hipétesis, como la lesién al
contratista la produce dicho acto, para efectos del resarcimiento debera
pedirse expresamente su nulidad; peticion que no convierte esta accion en
una de restablecimiento, porque su indole estrictamente contractual no se
pierde con la existencia de la aludida resolucion.”

La pauta jurisprudencia que viene de citarse ha sido reiterada recientemente por
esta Subseccion, mediante providencia proferida el 7 de noviembre de 2012
dentro del proceso radicado bajo el nimero 25915.

Asi las cosas, en este caso no resulta posible discutir el incumplimiento del
contrato de forma auténoma, toda vez que existe de por medio un acto
administrativo a través del cual se liquidé unilateralmente el contrato, cuya
legalidad no ha sido desvirtuada.

En consecuencia, la Sala se declarara inhibida para emitir pronunciamiento acerca
de la solicitada nulidad de los actos administrativos que contienen la decision de
liquidacion unilateral del contrato de prestacion de servicios 030 del 28 de
septiembre de 1994, toda vez que en la demanda no se enunciaron los motivos
por los cuales se consideraban ilegales, lo mismo que hard en relacion la
pretension de incumplimiento del contrato por parte de la demandada y la
indemnizacién de perjuicios, por las razones que viene de exponerse.

4. No hay lugar a condena en costas.

34 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 11 de agosto de
2010; Consejero ponente: Enrique Gil Botero; Radicacion nimero: 16941,

35 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 10 de septiembre
de 1998; Consejero ponente: Daniel Suarez Hernandez; Radicacion nimero: 11617.



Finalmente, toda vez que para el momento en que se profiere este fallo, el articulo
55 de la Ley 446 de 1998 indica que so6lo hay lugar a la imposiciébn de costas
cuando alguna de las partes haya actuado temerariamente y, en el sub lite, debido
a que ninguna procedio de esa forma, no habré lugar a imponerlas.

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

FALLA:
PRIMERO: REVOCAR la sentencia proferida el 31 de enero de 2001 por la Sala
de Decision de la Seccién Tercera del Tribunal de Descongestion, de conformidad
con lo expuesto en la parte considerativa de esta providencia y, en su lugar, se
dispone:
DECLARASE inhibida la Sala para proferir pronunciamiento de fondo por ineptitud
sustantiva de la demanda, de acuerdo con lo expresado en la parte motiva de esta
providencia.

SEGUNDOQO: ABSTENERSE de condenar en costas.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al

Tribunal de origen para lo de su cargo.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA

MAURICIO FAJARDO GOMEZ



