CADUCIDAD DE LA ACCION - Finalidad - Definicién - Sancién ipso iure -
pérdida de la facultad potestativa de accionar

Con el propésito de otorgar seguridad juridica y de evitar la paralisis del trafico juridico,
dejando situaciones indefinidas en el tiempo, el legislador, apuntando a la proteccién del
interés general, establecid en el proceso contencioso administrativo unos plazos para
ejercer oportunamente los medios de control judicial, que resultan ser razonables,
perentorios, preclusivos, improrrogables, irrenunciables y de orden publico, por lo que
su vencimiento, sin que el interesado hubiese elevado la solicitud judicial, implica la
extincion del derecho de accionar, asi como la consolidacién de las situaciones que se
encontraban pendientes de solucién.

El establecimiento de dichas oportunidades legales pretende, ademas, la racionalizaciéon
de la utilizacion del aparato judicial, lograr mayor eficiencia procesal, controlar la libertad
del ejercicio del derecho de accion y ofrecer estabilidad del derecho, de suerte que las
situaciones controversiales que requieran solucidn por los 6rganos judiciales adquieran
firmeza, estabilidad y con ello seguridad, solidificando y concretando el concepto de
derechos adquiridos.

La caducidad, en la primera de sus manifestaciones, es un mecanismo de certidumbre y
seguridad juridica, pues con su advenimiento de pleno derecho y mediante su
reconocimiento judicial obligatorio cuando el operador la halle configurada, se consolidan
los derechos de los actores juridicos que discuten alguna situacion; sin embargo, se
entiende también como una limitacion de caracter irrenunciable al ejercicio del derecho
de accioén, resultando como una sancién ipso iure que opera por la falta de actividad
oportuna en la puesta en marcha del aparato judicial para hacer algun reclamo o requerir
algun reconocimiento o proteccion de la justicia, cuya consecuencia, por demandar mas
alld del tiempo concedido por la ley procesal, significa la pérdida de la facultad
potestativa de accionar.

ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - CCA articulo 136 literal
e) hnumeral 10 - Ley 446 de 1998 articulo 44 - Oportunidad para
demandar - Pretensiones — Nulidad absoluta del contrato ——- Término -
Pretension de existencia del contrato — Reglas - Computo

[...] Primero, conviene sefialar que el literal €) del numeral 10 del articulo 136 del CCA,
subrogado por el articulo 44 de la Ley 446 de 1998, dispuso que la nulidad absoluta del
contrato podria ser alegada dentro de los 2 afios siguientes a su perfeccionamiento; sin
embargo, en el evento en que el plazo del acuerdo de voluntades fuera superior a ese
periodo, el término de caducidad seria igual al de su vigencia, sin que en ningln caso
excediera de 5 afos.

[..]

Segundo, es oportuno indicar que, tratdndose de la pretension de declaratoria de
existencia contractual -esto es, aquella encaminada exclusivamente a que el juez declare
qgue un acuerdo de voluntades nacié a la vida juridica-, el CCA no establecié un término
especial de caducidad para su ejercicio. En tales condiciones, estima la Sala que en este
escenario debe acudirse al criterio residual previsto en el inciso primero del numeral 10
del articulo 136 del citado estatuto, a cuyo tenor se expone que, en las pretensiones
relativas a contratos, el término de caducidad sera de 2 afos, que se contara a partir



del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que les sirvan de
fundamento.

Ello tiene como sustento el hecho de que, cuando se pretende la existencia de un negocio
juridico, como en el caso de estudio, el analisis sobre si hubo un acto que nacié a la vida
juridica corresponde al fondo del asunto, por lo que las causales para el computo de las
demandas de controversias contractuales contenidas en los literales a) a f) del numeral
10 del articulo 136 del CCA no resultan aplicables, por estar previstas para eventos en
los que se tiene certeza de la existencia de un contrato en la controversia.

CONTRATO DE COMODATO - Codigo Civil articulo 2220 - Definicion -
Naturaleza gratuita - Tenencia del bien - Elemento sine qua non

[...] el articulo 2220 del Cédigo Civil establece que el contrato de comodato o préstamo
de uso es aquel en el cual una de las partes le entrega a la otra gratuitamente una
especie mueble o raiz, para que haga uso de ella y, posteriormente, la restituya tras
finalizar su utilizacién, de ahi que el acuerdo de voluntades “"no se perfecciona sino por
la tradicion de la cosa”. Al respecto, la jurisprudencia y la doctrina han considerado que,
dado que es un contrato de naturaleza gratuita, la tenencia del bien otorgado al
comodatario para su usanza es un elemento sine qua non o de la esencia de tal negocio
juridico, de suerte que, si no se presenta, puede estarse ante su falta de surgimiento a
la vida juridica o finalizacién, asi como frente a un acuerdo de voluntades de distinta
naturaleza.

CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS O DE ASOCIACION - Definicion -
Alcance - Partes del convenio - Convenio interadministrativo -
Celebracion entre entidades puablicas - Convenios de asociacion -
Celebracion entre entidad publica y particulares

Los convenios son acuerdos de voluntades mediante los cuales se unen esfuerzos para
cumplir un objetivo comun, por lo que persiguen un simple animo colaborativo y estan
fundados en criterios asociativos y de cooperacion, por lo que deben estar desprovistos
de una contraprestacion y/o remuneracidon, de ahi que en tal escenario no existe una
contraposicion de intereses entre los sujetos que lo suscriben o, expresado en otros
términos, un sinalagma, aunque puede haber un contenido patrimonial, pero no dirigido
a retribuir al asociado, sino con el fin de propiciar objetivos comunes.

Al punto, en la actividad publica, dichos acuerdos de voluntades suelen ser suscritos
entre entidades publicas, en cuyo caso se denominan interadministrativos, o entre el
Estado y particulares, siendo denominados de asociacion.

CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS - Ley 489 de 1998 - Finalidad -
Animo cooperativo entre entidades puablicas - Alcance

En el caso de los convenios interadministrativos, el articulo 95 de la Ley 489 de 1998
previd, en virtud de la colaboracion que debe preponderar entre las entidades del Estado,
la posibilidad de “"cooperar” mediante la celebraciéon de convenios interadministrativos,
de ahi que tiene que haber una coincidencia de fines frente a ambas partes y un animo
cooperativo, aspecto en el cual es plausible que cada entidad incurra en costos y gastos
-aportes-, pero sin que se persiga una retribucion individual "pues en tales eventos se
estara en presencia de verdaderos contratos”



CONVENIOS DE ASOCIACION - Ley 489 de 1989 articulo 96 — Alcance -
Constitucion Politica articulo 355 - Contratos de fomento y convenios
de asociacion - Diferencias

Por su parte, frente a los convenios de asociacion, el articulo 96 de la Ley 489 de 1998
dictamindé que las entidades del Estado podrian asociarse con personas juridicas
particulares mediante la celebracion de esos acuerdos de voluntades, para el desarrollo
de actividades en relacion con los cometidos y funciones que les asigna la ley, y que
habrian de celebrarse con estricto apego al articulo 355 de la Constitucion.

Sobre este punto, es necesario hacer una precisiéon y es que, en el articulo 355 de la
Constitucidén al cual remite el articulo 86 de la Ley 489 de 1998 se concibieron los
contratos de fomento que, segun la jurisprudencia de la Seccién Tercera de esta
Corporacién son diferentes de los convenios de asociacion pues, aunque ambos no
generan una relacion conmutativa, en tanto no hay intercambio de bienes y/o servicios
entre los sujetos que los suscriben, se distinguen en cuanto a las autoridades y los
particulares que los celebran; el objeto contractual y su finalidad y la forma como pueden
participar las entidades y los particulares durante la ejecucion. [...]

CONVENIOS DE ASOCIACION —Ley 489 de 1998 artpiculo 96 -
Constitucion Politica artpiculo 355 - Decreto 777 de 1992 -
Perfeccionamiento de acuerdos de voluntades - Régimen juridico
aplicable - Sometidos a los principios constitucionales y legales de la
actividad contractual del Estado y de la funcion administrativa - Reglas
de la Ley 80 de 1993 no son de aplicacion automatica - Interpretacion
del juez - Verificacion dfe la naturaleza de los acuerdos de voluntades -
Nulidad absoluta — Declaratoria de oficio por parte del juez

[...] Bajo el anterior derrotero, la jurisprudencia de la Corporacidén ha reconocido que la
remision que hace el articulo 96 de la Ley 489 de 1998 respecto de los convenios de
asociacion al articulo 355 de la Constitucién vy, a la postre, al Decreto 777 de 1992 que
lo reglamento, debe entenderse solo frente a la manera en que se perfeccionan esos
acuerdos de voluntades y respecto al régimen juridico que les resulta aplicable.

Asi las cosas, el articulo 355 de la Constitucion76 dispuso que el gobierno reglamentaria
la forma en que se suscribirian los contratos de fomento, lo cual se llevd a cabo por
medio del Decreto 777 de 1992 -en virtud de la potestad otorgada por la Constitucion
para dictar un decreto auténomo- y dispuso que esos acuerdos de voluntades debian
constar por escrito y "se sujetaran a los requisitos y formalidades que exige la ley para
la contratacion entre los particulares”, elementos que, como ya se expuso, también son
predicables de los convenios de asociacion.

Por lo demas, la jurisprudencia de esta Corporacién ha reafirmado que los convenios -
interadministrativos o de asociacion- estan sometidos a los principios constitucionales y
legales de la actividad negocial del Estado, como lo son la transparencia, planeacion,
buena fe y economia, entre otros, asi como a los principios de la funcion administrativa
del articulo 209 constitucional; empero, las reglas de la Ley 80 de 1993 y sus reformas
-Estatuto General de Contratacidon de la Administracion Publica -EGCAP- no son de
aplicacion automatica a tales convenios, pues dicha normativa se encarga
prevalentemente de prever el régimen de las relaciones contractuales de contenido



patrimonial y oneroso, de ahi que en cada caso deba analizarse cuando puede proceder
considerar esa normativa de cara a los acuerdos convencionales.

De ese modo, los convenios suscritos por el Estado traen consigo un animo colaborativo
en lugar de un sinalagma, asi como estan ab initio excluidos del EGCAP, motivo por el
cual, cuando se desconocen tales elementos, el juez contencioso administrativo se ha
encargado de develar la verdadera naturaleza de acuerdos de voluntades que se rotulan
como convenios cuando en realidad son contratos o viceversa, para lo cual ha sostenido
gue, mas alla de su denominacioén, lo relevante para establecer su contenido material es
el analisis de aspectos como si se persigue exclusivamente un animo colaborativo o si
por el contrario cada sujeto tiene intereses individuales y/o obligaciones a su cargo,
entre ellas retribuciones econémicas y el recibo de un bien o servicio. A su vez, ha
advertido que la celebracién de contratos en estricto sentido bajo el velo de convenios
es una afrenta a la logica competitiva de los procedimientos de seleccién que en
ocasiones impone acudir a mecanismos como la seleccién objetiva.

[...] en ocasiones, la suscripcion de convenios o contratos interadministrativos cuando se
encuentran proscritos para determinados casos y aun asi se perfeccionan puede llevar a
su nulidad absoluta, verbi gracia por aspectos como un objeto ilicito o, a su vez, por
situaciones como una expresa prohibicion constitucional y legal, lo que evidencia que el
juez cuenta con herramientas para, incluso de oficio, retirar ese tipo de actuaciones del
ordenamiento juridico por su caracter de espurio y transgresor de los mandatos de
seleccién objetiva.

CONVENIOS DE ASOCIACION - Aplicacion de clausulas excepcionales de
la Ley 80 de 1993 - Autonomia de la voluntad - Derecho privado- Ley
1150 de 2007 articulo 14 - Contrato regido por el derecho privado -
Instituto de Seguros Sociales — Entidad prestadora del servicio de salud
sometido a libre competencia - Ausencia de objeto ilicito en convenio
de asociacion

[...] En efecto, el convenio [...] se fundd en la necesidad de que, en concordancia con el
articulo 355 de la Constitucion, se impulsaran actividades de interés publico en materia
de recreacion y deporte aunando esfuerzos entre el Instituto de Seguros Sociales vy
Comfenalco para tal fin [...] por lo que, en concordancia con el articulo 1° del Decreto
777 de 1992, estaba sujeto “a los requisitos y formalidades que exige la ley para la
contratacion entre los particulares”, mandato que, de entrada, evidencia que el EGCAP
no regia tal acuerdo de voluntades, como erradamente lo afirmé la apelante.

Sobre ello, no se puede obviar que, en la medida en que la Ley 80 de 1993 y sus reformas
son normas de orden publico, no son de libre disposicion de las partes negociales en la
actividad contractual y convencional del Estado, por lo que no pueden incorporarse o
excluirse a discrecién. Distinto es que, como lo ha reconocido la jurisprudencia de esta
Seccidn, en virtud de la autonomia de la voluntad, en los asuntos sometidos al derecho
privado las partes puedan incorporar a sus acuerdos de voluntades algunas figuras como
las denominadas clausulas excepcionales, propias del EGCAP, pero con fuente estricta
en el consentimiento de los cocontratantes lo que, en cualquier caso, no se evidencia en
el asunto de estudio, pues el querer del Instituto de Seguros Sociales y de Comfenalco
fue someterse estrictamente al articulo 355 de la Constitucidon y, a su vez, al Decreto
777 de 1992 -en los aspectos que resultaban aplicables segun la naturaleza del acuerdo



convencional de asociacion en comento- en virtud del cual convenios como el de estudio
habrian de regirse por el derecho privado.

[..]

Con todo, si en gracia de discusion se estuviera ante un contrato y no un convenio de
asociacion, la Sala pone de presente que, en concordancia con el articulo 14 de la Ley
1150 de 200782, aquel también se habria regido por el derecho privado, comoquiera
que el Instituto de Seguros Sociales83 se encontraba en competencia con el sector
privado nacional, considerando que era una entidad prestadora de servicios de salud
sometida a la "“libre competencia”, segun lo previsto en el articulo 185 de la Ley 100 de
1993.

Como consecuencia, en el escenario hipotético anterior tampoco habria resultado
aplicable la Ley 80 de 1993 y sus reformas, lo que con mayor razon descarta que el
Instituto de Seguros Sociales y Comfenalco hubieran tenido que someterse a los
procedimientos alli previstos a la hora de suscribir el convenio objeto de la controversia.

A partir de las consideraciones que anteceden, es claro que el convenio del 10 de
septiembre de 2008 no incurrié en un objeto ilicito por abstenerse de aplicar la Ley 80
de 1993 y sus reformas, asi como sus procedimientos, debido a que tal estatuto no
resultaba aplicable a ese acuerdo de voluntades.

PRINCIPIO DE PLANEACION - Planes de desarrollo — AConstituciéon
Politica articulo 355 - Contratacion estatal - Convenios de asociacion -
Estudios previos - Politica publica - Aplicabilidad

Como punto de partida del estudio del subcargo, debe indicarse que si bien los criterios
sobre los planes de desarrollo concebidos en el articulo 355 de la Constitucidon no resultan
aplicables a los convenios de asociacidon, segun se expuso precedentemente, la
jurisprudencia de esta Corporacion ha sostenido, de manera general, que el principio de
planeacion, materializado como politica publica mediante los planes de desarrollo,
permea toda la contratacién del Estado, en la medida en que fija los objetivos generales
de todos los entes del aparato estatal durante cada cuatrienio y, por tanto, tiene
incidencias en la etapa de formacién del contrato o convenio, pues aquellos deben
atenerse a los mandatos alli contenidos, que constituyen un primer punto de partida de
lo que posteriormente seran los estudios previos en materia contractual.

Sobre ello, cabe destacar que la Ley 1151 de 2007, en virtud de la cual se aprobé el Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2010 -aplicable al presente asunto, pues el convenio se
suscribio dentro de ese periodo-, establecié dentro de los objetivos generales del Estado
la recreacion y actividad fisica como “instrumentos que contribuyen al desarrollo de la
paz”, mandato que permeo los objetivos de todas las entidades del Estado, entre ellas
el Instituto de Seguros Sociales, quien ademas contaba con el predio El Limonar desde
el aflo 1970 con el fin de ofrecer servicios de recreacion y deporte a sus empleados y a
la comunidad de la ciudad de Cali.

[..]

[...] el convenio de asociacion [...] se atuvo a los objetivos generales del Estado fijados
por el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 en materia de recreacién y deporte, por lo
que no desconocid el principio de planeacion, sino que, por el contrario, respondiod a tal



mandato. A ello se sigue que el Instituto de Seguros Sociales tenia por funcién la
prestacién de servicios de salud, que en su dimensidon preventiva también guarda una
relacién inescindible con la actividad deportiva que, en términos de la jurisprudencia
constitucional, es un derecho que persigue mantener un buen estado fisico y, por
consiguiente, deviene en un menor impacto en el sistema sanitario.
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Demandantes: ASOCIACION CIVIL CLUB DEPORTIVO EL LIMONAR

Demandado: PATRIMONIO AUTONOMO DE REMANENTES DEL
INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES Y OTRO

TEMAS: CADUCIDAD DE LA PRETENSION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - En la
pretension de existencia del contrato, se configura cuando se presenta la demanda mas de 2 afios
después del motivo de hecho o de derecho que sirve de fundamento a las pretensiones.
COMODATO - es un contrato de naturaleza gratuita cuyo elemento sine qua non es la entrega de
un bien para su tenencia. CONVENIOS — Son acuerdos de voluntades mediante los cuales se unen
esfuerzos para cumplir un objetivo comun, por lo que persiguen un simple animo colaborativo y no
traen consigo un sinalagma o contraprestaciones mutuas. CONVENIOS DE ASOCIACION — Son
una modalidad de convenio mediante la cual las entidades del Estado se asocian con particulares
para el desarrollo de actividades que les permite la ley — Se distinguen de los contratos de fomento.
REGIMEN DE LOS CONVENIOS DE ASOCIACION — Se encuentran regidos por el derecho privado.
INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES — Se encontraba regido por el derecho privado, en virtud del
articulo 14 de la Ley 1150 de 2007, por ser una entidad en competencia con el sector privado
nacional. CARGA DE LA PRUEBA - Corresponde a las partes probar el supuesto de hecho de las
normas que consagran el efecto juridico que ellas persiguen. PLANEACION — Es un principio
aplicable a la suscripcion de acuerdos de voluntades del Estado y lleva a considerar los planes de
desarrollo.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la Asociacién Civil Club
Deportivo El Limonar contra la sentencia del 26 de noviembre de 2024, proferida
por el Tribunal Administrativo de San Andrés, Providencia y Santa Catalina,
mediante la cual se declar6 parcialmente la caducidad de la accion de controversias

contractuales y se negaron las demas pretensiones de la demanda.

|. SINTESIS DEL CASO

El 16 de abril de 1970, la Caja Seccional de los Seguros Sociales del Valle del Cauca

adquirié el bien inmueble identificado con el nUmero de matricula inmobiliaria 370-

33870, predio cuya tenencia estuvo en manos de la Asociacion Civil Club Deportivo



Radicado: 760012331000201001881-02 (72729)
Demandante: Asociacion Civil Club Deportivo EI Limonar

El Limonar -en lo sucesivo Club El Limonar- y donde se ofrecieron servicios de

recreacion y deporte.

El 10 de septiembre de 2008, el Instituto de Seguros Sociales y la Caja de
Compensaciéon Familiar del Valle del Cauca -en adelante Comfenalco- suscribieron
el convenio del 10 de septiembre de 2008, mediante el cual se acord6 la
administracion y operacion del predio anteriormente referenciado por un término de
3 afos, acuerdo en virtud del cual, a partir del 1° de octubre de 2008, se transfirio la

tenencia del bien a la segunda asociaciéon en comento.

Inconforme, el Club Deportivo El Limonar presentd demanda de controversias
contractuales, a efectos de que se declarara la existencia de un contrato de
comodato con el Instituto de Seguros Sociales, fundado en la tenencia que tuvo del
bien identificado con el numero de matricula inmobiliaria 370-33870, asi como se
anulara el convenio del 10 de septiembre de 2008, por haber desconocido la
normativa en materia de contratacién y sus derechos. Como consecuencia, pidio la
devolucion del predio y la indemnizacion de perjuicios por habérsele privado de su

tenencia.

. ANTECEDENTES

1. La demanda

1.1. El 8 de noviembre de 2010, el Club El Limonar presenté demanda, en ejercicio
de la accién de controversias contractuales, contra el entonces Instituto de Seguros
Sociales y Comfenalco, con el fin de que se declarara: i) la nulidad absoluta del
convenio de administracion y operacion del inmueble identificado con el nUmero de
matricula inmobiliaria 370-33870, suscrito por ambas demandadas y, ademas; ii) la
existencia de un supuesto contrato de comodato entre la parte actora y el Instituto
de Seguros Sociales respecto al mismo predio. Adicionalmente, pidi6 que se
declarara la restitucion del inmueble y el pago de $4.334'857.039 como

indemnizacién por los supuestos perjuicios causados.

1 Folios 430 a 473 del cuaderno 2. Posterior a la admisién de la demanda, la parte actora la reformé,
como obra de folios 486 a 529 del cuaderno 2.
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1.2. En particular, las pretensiones formuladas fueron las siguientes (se transcriben

de forma literal, incluso con eventuales errores):

‘PRIMERA: Que se declare la nulidad absoluta del convenio de
administracién y operacion del bien inmueble identificado con la matricula
inmobiliaria No. 370-33870 de la Oficina de Registro de Instrumentos de
Cali, celebrado entre el INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES E.I.C.E.y
la CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR DEL VALLE DEL CAUCA
COMFENALCO VALLE.

SEGUNDA: Que se declare la existencia del contrato de préstamo de uso
0 comodato llevado a cabo entre la CAJA SECCIONAL DEL VALLE DEL
CAUCA DEL I.S.S. y la ASOCIACION CIVIL CLUB DEPORTIVO EL
LIMONAR, a partir de la entrega sin contraprestacion alguna, vale decir,
sin precio o canon de arrendamiento alguno, a titulo gratuito, y con la
condicion de llevar a cabo el objeto social de la asociacion, que el primero
hiciera del bien inmueble en el momento mismo de la entrada en
operacién del CLUB DEPORTIVO EL LIMONAR, inmueble distinguido
con la matricula inmobiliaria No. 370-33870 de la Oficina de Registro de
Instrumentos de Cali, el cual fue adquirido mediante escritura publica No.
2068 de abril 16 de 1970 de la Notaria Segunda Principal del Circulo de
Cali, consistente en un lote de terreno ubicado en el sector de Meléndez,
conocido con el nombre de El Limonar sobre el parametro oriental de la
Autopista del Sur, que cuenta con un area actual de 58.904,43 M2.

TERCERA: Que consecuentemente, se declare la restitucion del contrato
y del bien inmueble antes descrito a la ASOCIACION CIVIL CLUB
DEPORTIVO EL LIMONAR, y se condene a la parte demandada a pagar
a la ASOCIACION CIVIL CLUB DEPORTIVO EL LIMONAR, la suma de
CUATRO MIL TRESCIENTOS TREINTA Y CUATRO MILLONES
OCHOCIENTOS CINCUENTA'Y SIETE MIL TREINTA'Y NUEVE PESOS
M/CTE ($4.334.857.039.00), por concepto de indemnizacion por los
perjuicios causados, suma que debera ser pagada con el respectivo ajuste
de valor del articulo 178 del C.C.A., mas el valor de los intereses
moratorios a la tasa maxima permitida por la ley hasta el momento en que
se verifique la entrega de la propiedad o hasta que se satisfagan
completamente las obligaciones a su cargo.

CUARTA: Que se prohiba o suspenda toda negociacion que implique la
enajenacion con el predio en mencion, hasta tanto se profiera sentencia
en firme y ejecutoriada.

QUINTA: Que se condene en costas y agencias en derecho al INSTITUTO
DE SEGUROS SOCIALES E.I.C.E.”.

1.3. Como fundamentos facticos de sus pretensiones, la parte demandante

formuld los siguientes hechos que, a continuacion, la Sala sintetiza:
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1.3.1. Afirmo6 que el Instituto de Seguros Sociales es propietario del inmueble
identificado con el numero de matricula inmobiliaria 370-33870 de la Oficina de
Instrumentos Publicos de Cali, consistente en un lote de terreno ubicado en el sector
de Meléndez, conocido con el nombre de El Limonar -en adelante se lo denominara

£

predio El Limonar’-, con un area de 58.904,43 metros cuadrados.

1.3.2. Aseverd que, a partir del 30 de octubre de 1972, el Club El Limonar se
constituyé como una persona juridica sin animo de lucro, separada del Instituto de
Seguros Sociales, pero conformada por varios trabajadores y gremios de esa Ultima
entidad.

1.3.3. Argumenté que, una vez el Club El Limonar entr6 en operacion, la Caja
Seccional de Seguros Sociales del Valle le entrego6 el predio El Limonar en calidad
de comodato sin contraprestacion alguna a cambio, es decir, sin precio o canon de
arrendamiento como contraprestacion, con el unico fin de llevar a cabo el objeto
social de esa entidad y con la condicion de restituirlo cuando se le solicitara tal
proceder con una antelacion de al menos 6 meses. A su vez, puntualizé que se
convino que toda infraestructura y/o dotacién que se incorporara al predio con
posterioridad seria del dominio del Club EI Limonar.

1.3.4. Sefial6 que, con todo, “nunca se llevé a cabo contrato escrito alguno de dicho
acto, mas aun (en referencia al supuesto comodato), nunca se reconocié sus
consecuencias juridicas por parte del Instituto, lo que no permitié que el contrato se
ajustara a la nueva preceptiva normativa estatuida en la Ley 9 de 1989 y demas

normas aplicables”.

1.3.5. Anoto que, en los estatutos de creacion del Club El Limonar, se dispuso la
forma en que deberia hacerse la entrega del predio homénimo, reservandose la
Caja Seccional de Seguros Sociales del Valle el derecho de solicitar el inmueble

con una antelacion de por lo menos seis meses.

1.3.6. Arguy6 que el Instituto de Seguros Sociales celebré con el Club El Limonar
multiples contratos para la prestacién de servicios como actividades recreativas y

culturales, parqueadero y bienestar social, lo que reafirma que, en su criterio,



Radicado: 760012331000201001881-02 (72729)
Demandante: Asociacion Civil Club Deportivo EI Limonar

mantiene ocupado el predio homoénimo, al punto que sostiene haber recibido un “lote
de terreno” que “en los ultimos 37 arios” fue dotando de infraestructura con la

autorizacion del “propietario del predio”, en referencia al primer ente mencionado.

1.3.7. Manifest6 que el Instituto de Seguros Sociales y la Caja Seccional de Seguros
Sociales del Valle nunca solicitaron la devolucion del predio donde funciona el Club

El Limonar, ni tampoco han pagado las mejoras que se le han hecho al bien.

1.3.8. Consider6 que, mediante convenio celebrado el 10 de septiembre de 2008
entre el Instituto de Seguros Sociales y Comfenalco, el primero le entreg6 al
segundo la administracién del predio El Limonar “sin pago de arrendamiento alguno”
y pese a que, en su criterio, el 17 de junio de 2008 se le habia advertido que en el
inmueble funcionaba el Club Deportivo El Limonar. Como consecuencia, asevero
que, en realidad, el convenio trajo consigo la entrega del club como tal, “cuya

propiedad no pertenece al I.S.S. si a la Asociacion Civil Club Deportivo EI Limonar”.

1.3.9. Indicé que, tras el convenio celebrado entre el Instituto de Seguros Sociales
y Comfenalco, desde el 1° de octubre de 2008, esta ultima pasé a tener a su cargo
las instalaciones, programas, eventos y contratos de titularidad inicial del Club
Deportivo El Limonar sin efectuar pago o compensacion alguna en su favor, lo que

en la practica implica que “no goza de un espacio para desarrollar su objeto”.

1.3.10. Adujo que, dado que el Club El Limonar fue desprovisto de su sede, tuvo
gue suscribir un contrato de arrendamiento sobre un inmueble el 15 de febrero de
2010, por el término de 1 afio y “por el valor de $270.000 mensuales [...] mas la

cancelacion de los servicios publicos domiciliarios”.

1.3.11. Afirmd que, en el predio El Limonar, fue demolida parte de la edificacion, la
cafeteria adyacente y el aviso de propiedad del Club homoénimo, asi como se “dio

de baja sin autorizacion” los equipos del gimnasio.

1.3.12. Precis6 que, por cuenta de los sucesos narrados, ha perdido mas de 150
personas en los diferentes programas de formacion deportiva, lo que a la postre le

ha representado una merma en los ingresos que percibia.
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1.3.13. Puntualizé que el Instituto de Seguros Sociales ha iniciado gestiones que

pretenden la venta del inmueble.

1.4. Como fundamento juridico de la demanda, la parte actora expuso que
suscribio verbalmente un contrato con la Caja Seccional de Seguros Sociales del
Valle cuya existencia se debe declarar en sede judicial, en el que se le entrego en
comodato a titulo gratuito el predio El Limonar y, a la postre, constituyé en su favor
multiples derechos frente al aludido bien. También consider6 que el convenio
suscrito entre el Instituto de Seguros Sociales y Comfenalco, mediante el cual el
inmueble en cuestidon se trasladé a la segunda entidad, adolece de un vicio que
debe llevar a su nulidad, en virtud de los numerales 2 y 3 del articulo 44 de la Ley
80 de 1993, por haber transgredido los principios de la contratacion, asi como por

desconocer los derechos del Club El Limonar sobre la propiedad.

Primero, argumenté que, aunque el contrato de comodato celebrado entre la Caja
Seccional de Seguros Sociales del Valle y el Club El Limonar no se suscribid por
escrito, se ajusté a lo prescrito en el régimen de derecho comun, pues en la practica
“desde octubre de 1972” se le otorg6 un bien a titulo gratuito que ha tenido a su
cargo “durante mas de 35 afios” para que hiciera uso de aquel y con la obligaciéon
de restituirlo al terminar su uso siempre que se pidiera su retorno al menos seis

meses antes.

Igualmente, destacé que la tenencia del predio El Limonar ha llevado a que se
construyan edificaciones y se adquieran bienes muebles para su dotacion -que a su
juicio le pertenecen al Club El Limonar y no al Instituto de Seguros Sociales-, todo

ello con el animo de ofrecer un amplio catalogo de servicios y actividades.

Segundo, considerd6 que el convenio suscrito por el Instituto de Seguros y
Comfenalco fue celebrado con una desviacion de poder, un conflicto de intereses,
un objeto ilicito, asi como desconociendo la normativa sobre contratacion estatal,
en especifico: i) los articulos 13 y 209 de la Constitucion; ii) los numerales 2 a 8 del
articulo 24, 1 a 12 del articulo 25, 1 a 4 del articulo 26 y el articulo 30 de la Ley 80
de 1993; iii) los articulos 3y 4 de la Ley 489 de 1998, y iv) los articulos 1 a 3 del
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Cdédigo Contencioso Administrativo. Lo anterior, por considerar que adolecié de
estudios y documentos previos, asi como de un pliego de condiciones, dado que no
se hizo una convocatoria publica y, por tanto, a su juicio la adjudicacion del acuerdo

fue arbitraria, ilegal y contraria a derecho.

Sobre ello, puntualizé que, a su juicio, considerando que al Instituto de Seguros
Sociales le resultaba aplicable la Ley 80 de 1993 -pues, entre otros, el convenio del
litigio no hacia parte del objeto principal y permanente de la entidad- debia
someterse al procedimiento de seleccion abreviada de menor cuantia para suscribir

el convenio con Comfenalco.

En tal virtud, estimé que la entrega del predio El Limonar a Comfenalco como
resultado del convenio suscrito con el Instituto de Seguros Sociales represento, en
la practica, que el Club EI Limonar quedara a merced de esa sociedad, sin que ello
fuera viable, dado que tiene personeria juridica propia. A lo anterior sumé que, como
resultado del acuerdo convencional, se incluy6 para entregar una gran cantidad de
bienes inmuebles y muebles obrantes en el predio que eran de su propiedad, lo cual
catalogé como “un despojo ilegal y de hecho”. A su vez, advirtié que el acuerdo de
voluntades se suscribié en desconocimiento de varios informes donde se pusieron
de presente las dificultades que representaba la tenencia del bien por la aqui

demandante.

También considerd que el convenio suscrito entre el Instituto de Seguros Sociales
y Comfenalco desconocié el articulo 355 de la Constitucion y los Decretos
Reglamentarios Nos. 777 y 1403 de 1992, con apoyo en que no desarrolla programa
alguno y/o plan que involucre la prestacion de las funciones esenciales de la primera
entidad, ni se relaciona con su mision y objeto social, asi como el Instituto de

Seguros Sociales no recibe ninguna prestacién a cambio.

Igualmente, argumenté que el convenio fue producto de un conflicto de interés,
debido a que el gerente de la Seccional Valle del Instituto de Seguros Sociales,
delegado para suscribirlo, era también presidente y representante legal del Club
Deportivo El Limonar, lo cual, a su juicio, no comunicé al delegante, ni se declaro

impedido.
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Asi las cosas, adujo que el Instituto de Seguros Sociales debié solicitar primero la
restitucion del predio El Limonar, para luego pagar por la infraestructura y dotacion
alli contenida y, posteriormente, si a bien lo tenia, trasladar el inmueble a

Comfenalco en virtud del convenio que eventualmente decidiera suscribir.

Finalmente, la cuantia se estimé en $4.334’857.039, correspondiente a la
estimacion de los supuestos perjuicios que el Club El Limonar ha tenido que padecer

con ocasion de la privacion del predio homaénimo.

2. Admisién de lademanday su contestacién

2.1. Mediante proveidos del 3 de febrero? y el 22 de agosto de 20113, el Tribunal
Administrativo del Valle del Cauca admitié la demanda por encontrar reunidos los

requisitos de ley, decision que fue notificada en debida forma.

2.2. El 6 de febrero de 20124, Comfenalco contest6 la demanda y se opuso a sus
pretensiones, por considerar que el convenio que suscribid con el Instituto de
Seguros Sociales se atuvo a la normativa que le era aplicable, asi como no existio
ningun comodato entre dicho ente y el Club El Limonar. Como consecuencia,
formulé las excepciones de indebida representacion de la demandante, buena fe,
inexistencia de incumplimiento de normas constitucionales y legales en el convenio,
inexistencia del contrato de comodato, inexistencia de obligacion de Comfenalco de

indemnizar al demandante, cobro de lo no debido y la innominada.

2.2.1. Frente a la excepcion de ‘indebida representacion del Club El Limonar”, la
demandada advirti6 que, a su juicio, se configur6 una indebida capacidad de
representacion de la demandante, por considerar que, prima facie, quien otorgo el

poder para ejercer el derecho de accidn no tenia la capacidad para tal efecto.

2 Folios 481 a 483 del cuaderno 2.

8 Lo anterior, considerando que una vez se admitié la demanda, aquella fue reformada y la nueva
version también fue admitida. Folios 535 a 536 del cuaderno 2.

4 Folios 954 a 981 del cuaderno 3.
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2.2.2. En cuanto a la excepcién de “‘buena fe”, argument6 que el convenio suscrito
con el Instituto de Seguros Sociales se fundé en la conviccion de que dicho ente es

el propietario del inmueble El Limonar.

2.2.3. Respecto a la excepcion de ‘“inexistencia de incumplimiento de normas
constitucionales y legales en el convenio”, sostuvo que el acuerdo de voluntades
suscrito con el Instituto de Seguros Sociales -en tanto duefio del predio EI Limonar-
no contravino el ordenamiento juridico, por cuanto se celebré con base en las
facultades que les otorga la Constitucion y la Ley a las entidades publicas para
suscribir convenios de asociacion con entidades sin animo de lucro, en virtud de lo
dispuesto en los articulos 209 y 355 de la Constitucion, 96 de la Ley 489 de 1998 y
el Decreto 777 de 1992, asi como se perfeccioné el 10 de septiembre de 2008 y

fenecid el 9 de septiembre de 2011, por lo que es inane anularlo.

A lo anterior adicion6 que el convenio suscrito con el Instituto de Seguros Sociales
no fue gratuito, pues Comfenalco se obligd a prestar los servicios del club,
circunstancia que a la postre representd una ‘ganancia para ambas partes”, en
virtud de la cual administré el inmueble para la debida oferta de sus servicios
relacionados. Sobre ello también indicé que el acuerdo de voluntades no se rigio
por la Ley 80 de 1993y sus reformas, habida cuenta que su objeto convencional no
estd relacionado con el objeto social del Instituto de Seguros Sociales, en

concordancia con lo previsto en el articulo 93 de la Ley 489 de 1998.

2.2.4. En cuanto a la excepcién de ‘“inexistencia de comodato”, anoté que, en su
criterio, no nacioé a la vida juridica ningin comodato en favor del Club El Limonar,
por cuanto, si bien el Instituto de Seguros Sociales, por medio de la Caja Seccional
de Seguros Sociales del Valle, les permitié a sus trabajadores el uso y disfrute del
predio homoénimo, “nunca existi6 la tenencia del inmueble por parte de la
demandante”, tanto asi que este le fue entregado sin reparos a Comfenalco una vez
suscribié el convenio respectivo. Asimismo, afiadio que no se suscribid ningun
documento por escrito donde se le trasladara expresamente el bien a la aqui

demandante, circunstancia que reafirma que, simplemente, se le permitié usarlo.
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También preciso que, a su juicio, el predio El Limonar es de propiedad del Instituto
de Seguros Sociales -y antes fue del dominio de la Caja Seccional del Valle del
Cauca- y que, a diferencia de lo sostenido en la demanda, fue dicho ente quien
efectud la totalidad de las edificaciones de tal bien, asi como, para el momento en
que suscribio el convenio con el Instituto de Seguros Sociales, el inmueble le fue
entregado desocupado y sin oposicion alguna, aspecto que evidencia que no habia

ninguna posesion y/o comodato con el Club El Limonar.

2.2.5. Finalmente, en lo atinente a las excepciones de “inexistencia de la obligacion
en cabeza de Comfenalco de pagar perjuicios”y “cobro de lo no debido”, afirmé que
el convenio suscrito con el Instituto de Seguros Sociales de ninguna manera
perjudico derecho alguno del demandante, pues este no tenia ningun derecho frente
al predio El Limonar y, en todo caso, ya se devolvioé al Instituto de Seguros Sociales
por el fenecimiento del plazo del convenio con aquel. Como consecuencia,
consideré que no le adeuda ninguna indemnizacion al extremo activo de la

contienda.

2.3. El Instituto de Seguros Sociales contest6 la demanda extemporaneamente®.

3. Tramite de primera instancia

3.1. El 8 de agosto de 20128, el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca abri6 a
pruebas el proceso y, para el efecto, decretd como pruebas los documentos
aportados con la demanda, su reforma y su contestacion, varios testimonios’ y un
peritaje. A su vez, oficié al Juzgado 11 del Circuito Administrativo de Cali para que
allegara el escrito de contestacion del Instituto de Seguros Sociales en el proceso
con radicado 2009-090. Finalmente, se tuvo por no contestada la demanda respecto

al Instituto de Seguros Sociales, debido a su presentacion por fuera de tiempo?@.

5 Folios 1.368 a 1.381 del cuaderno 4.

6 Folios 1.382 a 1.386 del cuaderno 5.

7 Mediante proveido del 23 de octubre de 2014, el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca acept6
el desistimiento de varias pruebas testimoniales. Folios 1.480 a 1.481 del cuaderno 5.

8 Frente a dicha decision Comfenalco presenté recurso de apelacion, por considerar que se debieron
decretar todos los testimonios pedidos, reproche que prosperé en segunda instancia, dado que el
Despacho sustanciador resolvié, mediante proveido del 13 de enero de 2014, revocar la denegatoria
del testimonio de la sefiora Nelky Yamileth Alvarez. Folios 1.394 a 1.395y 1.438 a 1.441 del cuaderno
5./l A'la vez, el Instituto de Seguros Sociales presenté recurso de sUplica, en el que solicité que se

10
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3.2. Una vez finalizado el periodo probatorio, el 12 de junio de 2019° el Tribunal
Administrativo del Valle del Cauca corri6 traslado a las partes y al Ministerio Pablico

para alegar de conclusion y presentar concepto por escrito.

3.2.1. El Club Deportivo El Limonar reafirmé que, a partir del 16 de abril de 1970,
la Caja Seccional del Valle del Cauca del Instituto de Seguros Sociales adquirio el
predio El Limonar, inmueble que, tras constituirse el 30 de octubre de 1972 como
una entidad destinada al esparcimiento de los trabajadores, denominada
inicialmente “Unidad Social y Deportiva de Empleados del |.S.S.” y posteriormente
la “Asociacion Civil Club Deportivo EI Limonar”, se le entregd a aquella para su uso
y goce. Como consecuencia, para la parte demandante las anteriores
circunstancias acreditaron la existencia de un comodato entre aquella y el Instituto
de Seguros Sociales que, aunque no se elevo a escrito, salta a la vista en cuanto a

su celebracion, que asciende a "mas de 35 afios”1°,

Es asi como afirmd que el contrato de comodato comenz6 a ejecutarse “desde
octubre de 1972”, pues desde ese momento se dio “la entrada en operacion del
CLUB DEPORTIVO EL LIMONAR en la propiedad”.

A lo anterior sumo6 que suscribié varios contratos con el Instituto de Seguros
Sociales para llevar a cabo actividades para su personal en el predio El Limonar, lo
que reafirma el rol de comodatario frente al aludido inmueble hasta el momento en
gue se suscribié el convenio con Comfenalco, pues, a su juicio, a partir de tal fecha

se lo privo del uso del bien en comento.

Finalmente, reiteré que el convenio suscrito entre el Instituto de Seguros Sociales y
Comfenalco debia anularse, por cuanto fue producto del desconocimiento de la
normativa en materia de contratacion publica, adolecioé de un objeto o causa ilicita,

y desconoci6 el derecho de tenencia del Club El Limonar, en los términos de la

tuviera en cuenta su contestacion a la demanda, por estimar que “por una deficiente comunicacion”
interna la radicé extemporaneamente, pero de forma justificada. Con todo, el referido recurso se
rechazo por improcedente. Folios 1.396 a 1.397 y 1.403 a 1.404 del cuaderno 5.

% Folio 1.561 del cuaderno 5.

10 Folios 1.579 a 1.603 del cuaderno 5.

11
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demanda, lo que ademas le caus6 sendos perjuicios que deben ser indemnizados

en sede judicial.

3.2.2. Comfenalco reiteré que el predio El Limonar y sus construcciones son de
propiedad del Instituto de Seguros Sociales y que no se acreditd que el Club El
Limonar hubiera efectuado edificacion alguna alli, pues, entre otros, los testimonios
recaudados resultaron ser contradictorios y se tacharon por ser falsos y de oidas.
Al punto, sostuvo que no se probd la existencia de ningln comodato entre el Instituto
de Seguros Sociales y el Club El Limonar, debido a que nunca se efectuo

propiamente una entrega del bien, sino que, simplemente, se le permitié usarlo*.

3.2.3. El Patrimonio Autobnomo de Remanentes del Instituto de Seguros
Sociales se opuso a las pretensiones de la demanda, por considerar que no existio
ningun comodato entre aquella y el Club El Limonar, asi como el convenio suscrito

con Comfenalco se suscribié en consonancia con el ordenamiento juridico®?.

Para empezar, sefiald, en consonancia con los articulos 355 de la Constitucion y
los Decretos 777 y 1403 de 1992 y 2459 de 1993, que los contratos de comodato
que suscriban las entidades del Estado con asociaciones sin &nimo de lucro debian
elevarse por escrito y, sin embargo; en el presente asunto no obra la celebracion en
tales términos de algun acuerdo de voluntades entre el Instituto de Seguros Sociales

y el Club El Limonar, ni tampoco una entrega real y material del inmueble.

Por otro lado, aseguré que el predio El Limonar no se encuentra en cabeza del
patrimonio autbnomo, sino en cabeza de la aseguradora Positiva S.A., por lo que

no podria deprecarse una condena en su contra.

Finalmente, adujo que no se acreditd la causacion de algun perjuicio a la asociacion
demandante pues, entre otros, es contradictorio afirmar que el supuesto
comodatario hizo mejoras al predio cuando “no es posible imponer al comodante
una obligacion derivada del contrato que va contra la esencia misma del negocio

jJuridico celebrado”.

11 Folios 1.562 a 1.572 del cuaderno 5.
12 Folios 1.573 a 1.578 del cuaderno 5.
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3.2.4. El Ministerio Publico guardé silencio en esta etapa procesal.

3.3. El 10 de julio de 2019%3, el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca remitié
el asunto por descongestion al Tribunal Administrativo del Quindio, en concordancia
con el Acuerdo PCSJA19-11294 del 4 de junio de 2019 del Consejo Superior de la

Judicatura.

3.4. El 13 de septiembre de 20194, el Tribunal Administrativo del Quindio advirtié
que ab initio se configurd la excepcidn de indebida representacion, pues el Club El
Limonar solo podia ser representado por su presidente, quien ademas era el
Gerente de la Seccional del Valle del Instituto de Seguros Sociales y, no obstante,
quien otorgd el poder para demandar fue el vicepresidente de dicha asociacion, sin
que hubiera acreditado delegaciéon alguna para el efecto. Con todo, advirtié que
como el proceso se le remiti6 solamente para dictar sentencia, era el Tribunal

Administrativo del Valle del Cauca quien debia resolver tal aspecto.

3.5. El 7 de noviembre de 2019%°, el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca
corrié traslado por 3 dias a la demandante de la nulidad advertida, quien se
pronuncié en el sentido de sefalar que “la suscrita no carece totalmente de poder
para actuar en el presente proceso”, por considerar que la presidenta se rehuso a
otorgarlo y posteriormente renuncid, por lo que la vicepresidenta estaba plenamente
facultada para suscribir el mandato. A su vez, afirmé que, si en gracia de discusion
la indebida representacion se hubiera configurado, aquella se saned, en virtud del
numeral 3 del articulo 144 del Cédigo de Procedimiento Civil, pues la persona

indebidamente representada no alego6 tal circunstancia®®.

3.6. El 1° de marzo de 20217, el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca declaré
saneada la nulidad, comoquiera que no fue alegada por la persona supuestamente

indebidamente representada.

13 Folio 1.605 del cuaderno 5.

14 Folios 1.609 a 1.613 del cuaderno 5.

15 Folio 1.615 del cuaderno 5.

16 Folios 1.617 a 1.653 del cuaderno 5.

17 [ndice 89 del expediente digital de primera instancia en SAMAI.
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3.7. Finalmente, el 3 de octubre de 20238, el Consejo Superior de la Judicatura
redistribuy6 el asunto -y otros mas- al Tribunal Administrativo de San Andrés,

Providencia y Santa Catalina para que dictara sentencia.

4. Sentencia de primera instancia

Mediante sentencia del 26 de noviembre de 2024%°, el Tribunal Administrativo de
San Andrés, Providencia y Santa Catalina declaré la caducidad respecto de la
pretension de nulidad del convenio del 10 de septiembre de 2008 y negé las demas
pretensiones de la demanda, por encontrar que no se acreditd la existencia de un

comodato entre el Club El Limonar y el Instituto de Seguros Sociales.

Previo a resolver los cargos de la demanda, el a quo considerd que, aunque el
supuesto contrato de comodato fue celebrado entre el Club El Limonar y la Caja
Seccional de Seguros Sociales del Valle, en cuanto entidad con personeria juridica
propia que no fue demandada, lo cierto es que el inmueble posteriormente paso a
manos del Instituto de Seguros Sociales, de ahi que resultara procedente su

legitimacién formal en la causa por pasiva.

Primero, consider6 que la pretension de nulidad del convenio del 10 de septiembre
de 2008 fue presentada extemporaneamente, en virtud del literal d) del numeral 10
del articulo 136 del CCA, considerando la parte actora contaba con 2 afos para
ejercer el derecho de accidn, plazo que en principio fenecia el 11 de septiembre de
2010, pero gue se extendid con ocasion del tramite de la conciliacién extrajudicial,
que se surtio entre el 9 de septiembre -cuando faltaban 3 dias para que operara la
caducidad- y el 12 de octubre de 2010, de suerte que el interregno para formular el
libelo introductorio finalizé el 15 de octubre de 2010 y, con todo, el escrito inicial se

radicé hasta el 8 de noviembre de 2010, esto es, por fuera de tiempo.

Segundo, encontré que no se demostrd la existencia de algun convenio entre el

Instituto de Seguros Sociales y el Club El Limonar, por cuanto, en los términos de

18 [ndice 110 del expediente digital de primera instancia en SAMAI.
19 Indice 115 del expediente digital de primera instancia en SAMAI.
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los articulos 39 de la Ley 9 de 1989, 355 de la Constitucion y 1° del Decreto 777 de
1992, aquel debia constar por escrito y; sin embargo, “nunca se llevé a cabo contrato
escrito alguno de dicho acto”, en referencia al visto bueno para el uso del predio El
Limonar, lo que a su juicio “no permiti6 que el contrato se ajustara a la nueva

preceptiva normativa estatuida en la Ley 9 de 1989 y demas normas aplicables”.

Bajo el anterior contexto, aseveré que el escenario formulado por el demandante es
una simple relacion de hecho, en virtud de la cual la entidad publica demandada
permitié al actor la explotacion de un inmueble de su propiedad para desarrollar
actividades deportivas y culturales sin respaldo en un contrato, pues no fue suscrito

por escrito como la ley lo exigia.

Sobre ello también se precisé que “si como lo afirma la misma parte demandante,
el comodato alegado se prorrogé hasta la vigencia de la Constitucién de 1991, le
resultaba imperante, para efectos de obtener la declaratoria de existencia del
negocio juridico mencionado, el cumplimiento de lo postulado en el Decreto 777 de
1992, esto es, prueba del texto del negocio juridico debidamente suscrito por el

representante legal de la entidad”.

Por dltimo, afirmé que, si en gracia de discusiéon el contrato se hubiera
perfeccionado antes de la Constitucion de 1991 de forma consensual, a partir del
Decreto 777 de 1992 su prérroga debia obrar por escrito y, no obstante, no se aport
prueba alguna de que el acuerdo de voluntades referido por la parte actora hubiera

cumplido dicha solemnidad.
5. Recurso de apelacion y tramite de segunda instancia
5.1. El 19 de diciembre de 20242°, el Club El Limonar interpuso recurso de apelacion

contra la anterior decision, que fue concedido el 4 de marzo de 2025%! y admitido el
12 de mayo de 202522,

20 [ndice 117 del expediente digital de primera instancia en SAMAI.
2t Indice 124 del expediente digital de primera instancia en SAMAL.
22 Indice 3 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
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En su escrito, la parte recurrente solicitd revocar la sentencia apeladay, en su lugar,
acceder a las pretensiones de la demanda, con sustento en que, contrario a lo
concluido por el a quo, se acreditd tanto la existencia de un contrato de comodato
suscrito entre el Instituto de Seguros Sociales y el Club EI Limonar, como la

ilegalidad del convenio suscrito entre la primera y Comfenalco.

Primero, reiteré que, el 16 de abril de 1970, la Caja Seccional del Valle del Cauca
del Instituto de Seguros Sociales adquirié el inmueble El Limonar y, el 30 de octubre
de 1972 constituyé la Unidad Social y Deportiva de Empleados del I.S.S. -
posteriormente se la denomind Asociacion Civil Club Deportivo El Limonar-, a quien
le entreg6 el referido inmueble sin contraprestacion alguna a cambio “en el momento
mismo de la entrada en operacion del Club, el 29 de marzo de 1973”, lo que a su
juicio constituyé un auténtico contrato de comodato que aunque no se elevd a

escrito, ahora no puede ser desconocido por la Administracion.

Como refuerzo del argumento anterior, expuso que el Instituto de Seguros Sociales
suscribié varios contratos con el Club El Limonar para que la segunda prestara
servicios -entre ellos recreativos- en favor de la primera en el inmueble que se le
entregod, asi como en el asunto judicial con radicado No. 2009-90 del Juzgado 3
Administrativo de Descongestion durante la contestacion de la demanda lleg6 a

reconocer que el bien no estaba en sus manos.

También consider6 que, con ocasion del comodato, construyé varias
infraestructuras en el predio que le fue entregado, y también lo doté con multiples
bienes muebles que, a su juicio, le fueron arrebatados cuando dicho inmueble fue
trasladado automaticamente a Comfenalco en virtud del convenio del 10 de
septiembre de 2008 suscrito con aquel, en desconocimiento de, entre otros, el
acuerdo de voluntades suscrito verbalmente y el articulo 43 de los Estatutos de
creacion del Club, en los cuales supuestamente se prescribié que la solicitud de

devolucioén del bien debia formularse al menos 6 meses antes de su retorno.

Es asi como advirtié que el Instituto de Seguros Sociales la privé de los derechos
gue le surgian con ocasion del comodato respecto al predio El Limonar, sin haberla
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indemnizado por las inversiones que alli efectud, lo cual catalogé como un “despojo

ilegal”y, en la practica, la cesiéon misma del club a Comfenalco.

Segundo, reiterd que, a su juicio, el convenio del 10 de septiembre de 2008, suscrito
entre el Instituto de Seguros Sociales y Comfenalco, adolecié de un objeto ilicito,
por desconocer la normativa sobre contratacion estatal y el estatuto contractual del
Instituto de Seguros Sociales, por carecer de estudios y documentos previos, asi
como de un procedimiento de seleccion, lo cual configuré un abuso o desviacion de
poder. Al punto, anotd6 que, como el acuerdo convencional se pacté sin
remuneracion alguna en favor de la entidad publica en comento, con mayor razén
debia anularse por traer consigo un detrimento patrimonial. Igualmente, enfatizé en
gue el hecho de haber dado un bien con el que no se contaba en virtud del negocio

juridico convencional devino en su ilegalidad.

Sobre ello, también consideré que el convenio desconocio los articulos 209 y 355
de la Constitucion, asi como el Decreto No. 777 de 1992, debido a que, a su juicio,
el objeto convencional no guarda relacidén con los objetivos de la entidad, sino que
desbordd su actuar y sus capacidades. Finalmente, adujo que el acuerdo de
voluntades se sign6 con una falta de capacidad del Instituto de Seguros Sociales,

pues no podia disponer de un bien que estaba en manos del Club El Limonar.

Por ultimo, frente a la caducidad declarada de oficio en primera instancia, estimo
que la demanda se radico en tiempo, considerando que, el 10 de septiembre de
2008, presentdé una demanda referida a un proceso declarativo abreviado con
radicado 76001310300720100035300, que fue rechazada por falta de competencia
y remitida a los juzgados administrativos a través de auto del 23 de agosto de 2010,
y que “finalmente sale para reparto el dia 9 de septiembre de 2010, fecha que
coincide con la presentacion de la solicitud de conciliacion”, de suerte que, en su
criterio, el término para demandar fue suspendido mientras el proceso se remitio a

los juzgados administrativos.

Como consecuencia, solicitd que se accediera a las pretensiones de la demanda y,

ademas, se la indemnizara por los perjuicios causados.
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5.2. El 30 de mayo de 202523, el Despacho sustanciador corrié traslado a las partes

y al Ministerio Publico para alegar de conclusidn y presentar concepto por escrito.

5.2.1. El Patrimonio Auténomo de Remanentes del Instituto de Seguros
Sociales en Liquidacion sostuvo que: i) operé la caducidad respecto a la
pretension de nulidad del convenio del 10 de septiembre de 2008, por cuanto la
demanda se presentd después de los 2 afios desde el dia siguiente a esa fecha,
inclusive teniendo en cuenta la interrupcion de los términos con ocasion del tramite
de la conciliacion extrajudicial; y ii) no se acredit6 la existencia de un comodato
entre el Instituto de Seguros Sociales y el Club El Limonar, por cuanto, en virtud del
articulo 355 de la Constitucion y el Decreto 777 de 1992, aquel debia constar por

escrito y, por tanto, no podia probarse mediante testimonios?*.

5.2.2. Comfenalco manifesté que: i) operd la caducidad de la pretensién de
anulacion del convenio, por cuanto, dado que se perfeccioné el 10 de septiembre
de 2008, la demanda debia presentarse antes del 11 de septiembre de 2010, y sin
embargo se presentd por fuera de ese periodo; y ii) no se demostrd la existencia
del contrato de comodato entre el Instituto de Seguros Sociales y el Club El Limonar,
por cuanto, en virtud del Decreto 777 de 1992, debia obrar por escrito, solemnidad
gue no se cumplié en el asunto bajo examen vy, si en gracia de discusion hubiera

existido, no se acompaso a los mandatos del articulo 355 de la Constitucién?>.

5.2.3. El Ministerio Publico emitié concepto, en el cual solicito la confirmacion de
la sentencia de primera instancia, por considerar que oper6 la caducidad frente a la

pretension de nulidad del convenio y no se demostré la existencia de un comodato?®,

Primero, aseverd que se configuro el fendmeno juridico de la caducidad frente a la
pretensiéon de nulidad del convenio, habida cuenta que el término de dos afios para
demandar debia contabilizarse desde su perfeccionamiento, esto es, a partir del 10
de septiembre de 2008, y como la demanda se radicé mas de dos afios después

desde tal momento, fue extemporanea, aun con la suspension del término con

23 [ndice 13 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
24 [ndice 22 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
25 [ndice 23 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
26 [ndices 11 y 18 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
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ocasion del tramite de la conciliacidén extrajudicial. Frente a ello también consideré
que, aunque es cierto que la demandante presentd anteriormente una demanda
declarativa abreviada, dicha accion es de una naturaleza totalmente distinta al

presente proceso, pues verso sobre una restitucion de inmueble.

Segundo, consider6 que no se acreditd que entre el Instituto de Seguros Sociales y
el Club Deportivo el Limonar existiera algiin comodato pues, en concordancia con
el Decreto 222 de 1983 y las Leyes 9 de 1989 y 80 de 1993, lo que en realidad se
dilucida es un contrato de aporte en el cual las partes unieron esfuerzos mutuos
para el bienestar de los afiliados, “por lo cual una parte aportaba el terreno y la otra

la administraciéon o su manejo”.

5.2.4. La parte demandante guardo silencio en esta etapa procesal.

[ll. CONSIDERACIONES

Para resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante, la Sala
analizard los siguientes aspectos: (1) jurisdiccion y competencia del Consejo de
Estado para conocer el presente asunto, (2) procedencia de la accion, (3)
oportunidad de la demanda, (4) legitimacion en la causa, (5) problema juridico, (6)

solucion al problema juridico y (7) costas.

1. Jurisdiccion y competencia

La Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo es competente para conocer del
asunto, con fundamento en el articulo 82 del Decreto Ley 01 de 1984 -en adelante
CCA-, modificado por el articulo 1° de la Ley 1107 de 200627 -vigente para la fecha
en que se interpuso la demanda-, pues el supuesto contrato de comodato frente al
cual se pidi6 declarar su existencia, asi como el convenio del 10 de septiembre de

2008 respecto del cual se pretende su nulidad se suscribieron por el Instituto de

27 “La Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo esta instituida para juzgar las controversias y
litigios administrativos originados en la actividad de las Entidades Publicas 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"
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Seguros Sociales (liquidado), que para la época de los hechos ostentaba la
naturaleza de empresa industrial y comercial del Estado del orden nacional, con
personeria juridica, autonomia administrativa y capital independiente, vinculado al
entonces Ministerio de Trabajo y Seguridad Social’®, de donde se desprende

claramente su naturaleza publica.

Igualmente, el Consejo de Estado es competente para desatar el recurso de
apelacioén interpuesto contra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
San Andrés, Providencia y Santa Catalina, dada la vocacion de doble instancia del
proceso, teniendo en cuenta que las pretensiones para la fecha de presentacién del
escrito inicial superaron los 500 SMLMV?°, de conformidad con lo establecido en los
articulos 129%0, 132-53'y 18132 del CCA.

2. Procedencia de la accion

En virtud de lo previsto en el articulo 87 del CCA, subrogado por el articulo 32 de la

Ley 446 de 19983, cualquiera de las partes de los contratos estatales puede

28 De conformidad con lo previsto en el articulo 275 de la Ley 100 de 1993 “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 y 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”. En
armonia con lo anterior, el articulo 1° del Decreto 2148 de 1992 prevé que “El Instituto de Seguros
Sociales funcionara en adelante como una empresa industrial y comercial del Estado, del orden
nacional, con personeria juridica, autonomia administrativa y capital independiente, vinculada al
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social”.

29 Lo anterior, teniendo en cuenta que en el asunto de conocimiento se formularon pretensiones de
controversias contractuales por la suma de $4.334'857.039.00, monto que excedié 500 veces la
suma de $515.000 (515.000 x 500 = 257°500.000), que correspondia al salario minimo legal mensual
vigente para la fecha de presentacién de la demanda -2010-.

30 “Articulo 129. Competencia del Consejo de Estado en segunda instancia. El Consejo de Estado,
en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia de las apelaciones de las
sentencias dictadas en primera instancia por los Tribunales Administrativos y de las apelaciones de
autos susceptibles de este medio de impugnacién, asi como de los recursos de queja cuando no se
conceda el de apelacion o se conceda en un efecto distinto del que corresponda, o0 no se conceda
el extraordinario de revision”.

81 “Articulo 132. Competencia de los tribunales administrativos en primera instancia. Los Tribunales
Administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos [...] 5. De los referentes a
contratos de las entidades estatales en sus distintos 6rdenes y de los contratos celebrados por
entidades prestadoras de servicios publicos domiciliarios, cuando su finalidad esté vinculada
directamente a la prestacion del servicio, cuando la cuantia exceda de quinientos (500) salarios
minimos legales mensuales”.

32 “Articulo 181.Apelacion. Son apelables las sentencias de primera instancia de los Tribunales [...]”
33 “Articulo 87. De las controversias contractuales. [Subrogado por el articulo 32 de la Ley 446 de
1998]. Cualquiera de las partes de un contrato estatal podra pedir que se declare su existencia o su
nulidad y que se hagan las declaraciones, condenas o restituciones consecuenciales, que se ordene
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demandar para que se declare su existencia o su nulidad, se ordene su revision, se
declare el incumplimiento y/o se condene a quien se considere responsable a
indemnizar los perjuicios, entre otras declaraciones y condenas. El legislador
también previo que el Ministerio Publico o un tercero que acredite un interés directo
podrian solicitar la nulidad absoluta del contrato, la que también puede ser
declarada de oficio por el juez.

Bajo el anterior contexto, en el presente caso la acciébn de controversias
contractuales ejercida por la parte actora es la idénea, comoquiera que en su
demanda pretende: i) en calidad de tercero con un interés directo (fundamento
juridico 4.1.), la nulidad absoluta del convenio del 10 de septiembre de 2008,
suscrito entre el Instituto de Seguros Sociales y Comfenalco; vy ii) la declaratoria de
existencia de un supuesto contrato de comodato, frente al cual alega haber sido
parte, asi como una indemnizacioén por la privacion del predio El Limonar por cuenta
del referido acuerdo convencional, circunstancias que se encuadran en los

supuestos de ese medio procesal.

3. Oportunidad de la demanda

3.1. En el asunto de estudio, el Club Deportivo El Limonar consider6 que el Tribunal
Administrativo de San Andrés, Providencia y Santa Catalina err6 al declarar probada
la caducidad respecto de la pretension de nulidad del convenio del 10 de septiembre
de 2008, pues, a su juicio, su escrito inicial se allegd en tiempo, considerando que
el 10 de septiembre de 2008 radic6 una demanda declarativa a la que se le asigné
el radicado 76001310300720100035300, que interrumpid el término para ejercer el
derecho de accidn tanto asi que se extendio al 9 de septiembre de 2010, fecha en

la que justamente presento el libelo introductorio.

su revision, que se declare su incumplimiento y que se condene al responsable a indemnizar los
perjuicios y que se hagan otras declaraciones y condenas. // Los actos proferidos antes de la
celebracion del contrato, con ocasién de la actividad contractual, seran demandables mediante las
acciones de nulidad y de nulidad y restablecimiento del derecho, segln el caso, dentro de los treinta
(30) dias siguientes a su comunicacion, notificacion o publicacion. La interposicion de estas acciones
no interrumpira el proceso licitatorio, ni la celebracion y ejecucion del contrato. Una vez celebrado
éste, la ilegalidad de los actos previos solamente podra invocarse como fundamento de nulidad
absoluta del contrato. // El Ministerio Publico o cualquier tercero que acredite un interés directo podra
pedir que se declare su nulidad absoluta. El Juez Administrativo queda facultado para declararla de
oficio cuando esté plenamente demostrada en el proceso. En todo caso, dicha declaracién sélo podra
hacerse siempre que en él infervengan las partes contratantes o sus causahabientes [...]".
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En ese orden de ideas, comoquiera que la oportunidad de la demanda es un
presupuesto procesal, aun cuando el Tribunal Administrativo de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina no elevo pronunciamiento alguno frente a la caducidad
en cuanto a la pretension de existencia del comodato y la correspondiente
indemnizacién de perjuicios por la privacion del predio, y aunque aquel concluy6
gue la peticion de nulidad del convenio fue radicada fuera de tiempo, le corresponde
a esta Sala determinar si el escrito inicial fue allegado dentro del plazo legal respecto

a ambas pretensiones.

3.2. Con el proposito de otorgar seguridad juridica y de evitar la paralisis del trafico
juridico, dejando situaciones indefinidas en el tiempo, el legislador, apuntando a la
proteccion del interés general®4, establecioé en el proceso contencioso administrativo
unos plazos para ejercer oportunamente los medios de control judicial, que resultan
ser razonables, perentorios, preclusivos, improrrogables, irrenunciables y de orden
publico, por lo que su vencimiento, sin que el interesado hubiese elevado la solicitud
judicial, implica la extincion del derecho de accionar, asi como la consolidacion de

las situaciones que se encontraban pendientes de solucion.

El establecimiento de dichas oportunidades legales pretende, ademas, la
racionalizacion de la utilizacion del aparato judicial, lograr mayor eficiencia procesal,

controlar la libertad del ejercicio del derecho de accion® y ofrecer estabilidad del

34 Corte Constitucional, sentencia C-394 del 22 de mayo de 2002: “[...] La caducidad es una
institucion juridico procesal a través de la cual, el legislador, en uso de su potestad de configuracion
normativa, limita en el tiempo el derecho que tiene toda persona de acceder a la jurisdiccion con el
fin de obtener pronta y cumplida justicia. Su fundamento se halla en la necesidad por parte del
conglomerado social de obtener seguridad juridica, para evitar la paralizacion del trafico juridico. En
esta medida, la caducidad no concede derechos subjetivos, sino que por el contrario apunta a la
proteccion de un interés general. Como claramente se explicé en la sentencia C-832 de 2001 a que
se ha hecho reiterada referencia, esta es una figura de orden publico lo que explica su caracter
irrenunciable, y la posibilidad de ser declarada de oficio por parte del juez, cuando se verifique su
ocurrencia [...]".

35 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion B. Sentencia del 23 de febrero de 2006.
Radicado 25000232500020030933101 (6871-2005) “[...] [E]l derecho al acceso a la administracion
de justicia no es absoluto, pues puede ser condicionado legalmente a que la promocién de la
demanda sea oportuna y las acciones se inicien dentro de los plazos que sefiala el legislador [...]. El
término de caducidad, tiene entonces como uno de sus objetivos, racionalizar el ejercicio del derecho
de accion, y si bien limita o condiciona el acceso a la justicia, es una restriccion necesaria para la
estabilidad del derecho, lo que impone al interesado el empleo oportuno de las acciones, so pena de
que las situaciones adquieran la firmeza necesaria a la seguridad juridica, para solidificar el concepto
de derechos adquiridos [...]".

22



Radicado: 760012331000201001881-02 (72729)
Demandante: Asociacion Civil Club Deportivo EI Limonar

derecho, de suerte que las situaciones controversiales que requieran solucion por
los drganos judiciales adquieran firmeza, estabilidad y con ello seguridad,

solidificando y concretando el concepto de derechos adquiridos.

Este fendmeno procesal, de caracter bifronte, en tanto se entiende como limite y
garantia a la vez, se constituye en un valioso instrumento que busca la salvaguarda
y estabilidad de las relaciones juridicas, en la medida en que su ocurrencia impide

gue estas puedan ser discutidas indefinidamente.

La caducidad, en la primera de sus manifestaciones, es un mecanismo de
certidumbre y seguridad juridica, pues con su advenimiento de pleno derecho y
mediante su reconocimiento judicial obligatorio cuando el operador la halle
configurada, se consolidan los derechos de los actores juridicos que discuten alguna
situacion; sin embargo, se entiende también como una limitacion de caracter
irrenunciable al ejercicio del derecho de accion, resultando como una sancion ipso
iure que opera por la falta de actividad oportuna en la puesta en marcha del aparato
judicial para hacer algun reclamo o requerir algin reconocimiento o proteccién de la
justicia®®, cuya consecuencia, por demandar mas alla del tiempo concedido por la

ley procesal, significa la pérdida de la facultad potestativa de accionar.

Cabe precisar que la caducidad no admite suspension, salvo que se presente una
solicitud de conciliacion extrajudicial en derecho, de acuerdo con lo previsto en las
Leyes 446 de 1998, 640 de 2001 y/o 2220 de 2022; tampoco admite renuncia y, de

encontrarse probada, debe ser declarada de oficio por el juez.

3.3. A partir del anterior contexto, en el asunto que ocupa la atencion de la Sala el
Club Deportivo El Limonar presenté demanda de controversias contractuales contra
el Instituto de Seguros Sociales y Comfenalco, a efectos de que se declarara: i) la

nulidad absoluta del convenio del 10 de septiembre de 2008 y ii) la existencia de un

36 Corte Constitucional, sentencia C-574 del 14 de octubre de 1998: “[...] Si el actor deja transcurrir
los plazos fijados por la ley en forma objetiva, sin presentar la demanda, el mencionado derecho
fenece inexorablemente, sin que pueda alegarse excusa alguna para revivirlos. Dichos plazos
constituyen una garantia para la seguridad juridica y el interés general. Y es que la caducidad
representa el limite dentro del cual el ciudadano debe reclamar del Estado determinado derecho, por
ende, la actitud negligente de quien estuvo legitimado en la causa no puede ser objeto de proteccién,
pues es un hecho cierto que quien, dentro de las oportunidades procesales fijadas por la ley ejerce
sus derechos, no se vera expuesto a perderlos por la ocurrencia del fendmeno indicado [...]".
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supuesto contrato de comodato, asi como la indemnizacion por la privacion del

predio El Limonar con ocasion del acuerdo convencional indicado.

Asi las cosas, dado que el extremo activo de la contienda formul6 dos pretensiones
principales autbnomas, corresponde estudiar si la demanda se radicé en tiempo en
forma separada frente a cada una de ellas pues, como se vera, el legislador

establecio criterios distintos en cada uno de esos casos.

3.3.1. Primero, conviene sefialar que el literal e) del numeral 10 del articulo 136 del
CCA, subrogado por el articulo 44 de la Ley 446 de 1998%’, dispuso que la nulidad
absoluta del contrato podria ser alegada dentro de los 2 afios siguientes a su
perfeccionamiento; sin embargo, en el evento en que el plazo del acuerdo de
voluntades fuera superior a ese periodo, el término de caducidad seria igual al de

Su vigencia, sin que en ningun caso excediera de 5 afios.

Bajo el anterior mandato, cabe sefialar que, en el caso concreto, el convenio del 10
de septiembre de 2008 establecié un plazo de ejecucion de 3 afios, de suerte que
el término con el que contaba el Club Deportivo El Limonar para ejercer el derecho
de accion era ese mismo, contado a partir de su perfeccionamiento, plazo que, en
principio, fenecia el 11 de septiembre de 2011, pero que se vio interrumpido con
ocasion del trdmite de la conciliacién extrajudicial, que se surti6 entre el 9 de
septiembre de 2010 -cuando faltaba 1 afio y 3 dias para que operara la caducidad-
y el 12 de octubre de 2010%, motivo por el cual se amplié hasta el 15 de octubre de
2011y, como la demanda se presento el 8 de noviembre de 2010, no cabe duda de

gue fue formulada en tiempo frente a la pretension de nulidad absoluta.

87 “Articulo 136. Caducidad de las acciones. [...]. 10. [...] En los siguientes contratos, el término de
caducidad se contara asi: [...] €) La nulidad absoluta del contrato podra ser alegada por las partes
contratantes, por el Ministerio Publico o cualquier persona interesada, dentro de los dos (2) afios
siguientes a su perfeccionamiento. Si el término de vigencia del contrato fuere superior a dos (2)
afos, el término de caducidad seré igual al de su vigencia, sin que en ningln caso exceda de cinco
(5) afios, contados a partir de su perfeccionamiento. En ejercicio de esta accion se dara estricto
cumplimiento al articulo 22 de la Ley «por la cual se adoptan como legislacion permanente algunas
normas del Decreto 2651 de 1991, se modifican algunas del Cédigo de Procedimiento Civil, se
derogan otras de la Ley 23 de 1991 y del Decreto 2279 de 1989, se modifican y expiden normas del
Cdédigo Contencioso Administrativo y se dictan otras disposiciones sobre descongestion, eficienciay
acceso a la justicia»”.

38 Folios 474 a 478 del cuaderno 2.
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Es asi como la Subseccién encuentra que el Tribunal a quo hizo una contabilizacién
errada de la demanda en tiempo frente a la pretension de nulidad del convenio,
debido a que la computo sobre la base de que el interregno para ejercer el derecho
de accion era de 2 afios, cuando en realidad era de 3, considerando que, con base
en el literal €) del numeral 10 del articulo 136 del CCA, en caso de que el plazo del
acuerdo de voluntades fuera superior al término general de ley para formular esa
pretension, aquel se extenderia por el mismo tiempo, siempre que no superara 5

afos.

En ese orden de ideas, la Sala encuentra satisfecho el presupuesto procesal de la
demanda en tiempo respecto de la pretension de nulidad absoluta del convenio del
10 de septiembre de 2008.

3.3.2. Segundo, es oportuno indicar que, tratandose de la pretension de declaratoria
de existencia contractual -esto es, aquella encaminada exclusivamente a que el juez
declare que un acuerdo de voluntades nacio a la vida juridica-, el CCA no establecio
un término especial de caducidad para su ejercicio. En tales condiciones, estima la
Sala que en este escenario debe acudirse al criterio residual previsto en el inciso
primero del numeral 10 del articulo 136 del citado estatuto?, a cuyo tenor se expone
que, en las pretensiones relativas a contratos, el término de caducidad sera de 2
afos, que se contara a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de

hecho o de derecho que les sirvan de fundamento.

Ello tiene como sustento el hecho de que, cuando se pretende la existencia de un
negocio juridico, como en el caso de estudio, el analisis sobre si hubo un acto que
nacio a la vida juridica corresponde al fondo del asunto, por lo que las causales para
el computo de las demandas de controversias contractuales contenidas en los
literales a) a f) del numeral 10 del articulo 136 del CCA no resultan aplicables, por
estar previstas para eventos en los que se tiene certeza de la existencia de un

contrato en la controversia®.

39 “Articulo 136. Caducidad de las acciones [...] 10. En las relativas a contratos, el término de
caducidad sera de dos (2) afios que se contara a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos
de hecho o de derecho que les sirvan de fundamento [...]".

40 Al efecto, la jurisprudencia de esta Corporacién ha dado un tratamiento distinto a los fenémenos
de la inexistencia, invalidez e ineficacia de los negocios juridicos, pues mientras que la primera
falencia se presenta cuando aquellos no nacen a la vida juridica, en el segundo escenario aquellos
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Precisado lo anterior, advierte la Sala que el Club Deportivo El Limonar promovio la
pretension de declaratoria de existencia de un supuesto contrato de comodato que,
segun afirma, habria sido celebrado con el Instituto de Seguros Sociales, en virtud
del cual se le permitio administrar el predio homénimo desde hace “mas de 35 afios”
y, en concreto, desde el “29 de marzo de 1973”. No obstante, el propio recurrente
reconoce que dicha situacion se extendio hasta el momento en que fue privado del
bien con ocasion del convenio suscrito el 10 de septiembre de 2008 entre las
entidades demandadas -esto es, hasta 1° de octubre de 200841, fecha en la que el
Instituto de Seguros Sociales entregoé el predio El Limonar a Comfenalco-, acto que,
a juicio de la Sala, constituye el fundamento de hecho sobre el cual se edifica esta

pretension.

Son precisamente los efectos que se derivaron del convenio del 10 de septiembre
de 2008 en relaciéon con la tenencia del inmueble los que constituyen el hecho que
sirve de soporte a la pretension de existencia del contrato, en cuanto fijan el
momento cierto desde el que, segun lo afirmado por la parte actora, cesaron los

efectos del alegado vinculo contractual y se causaron perjuicios.

Ciertamente, el articulo 2220 del Codigo Civil establece que el contrato de comodato
o préstamo de uso es aquel en el cual una de las partes le entrega a la otra
gratuitamente una especie mueble o raiz, para que haga uso de ella v,
posteriormente, la restituya tras finalizar su utilizacién, de ahi que el acuerdo de

voluntades “no se perfecciona sino por la tradiciéon de la cosa™?. Al respecto, la

si surgieron, pero adolecen de vicios de validez, mientras que en el tercer evento los actos juridicos
tienen plenos efectos, pero no resultan plenamente oponibles. Consejo de Estado, Seccion Tercera,
Subseccion A. Sentencia del 16 de agosto de 2022. Radicado 47001-23-33-000-2018-00416-01
(67959).

41 Folios 343 a 345 del cuaderno 1.

42 “Articulo 2220. El comodato o préstamo de uso es un contrato en que la una de las partes entrega
a la otra gratuitamente una especie mueble o raiz, para que haga uso de ella, y con cargo de restituir
la misma especie después de terminar el uso. // Este contrato no se perfecciona sino por la tradicion
de la cosa’.
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jurisprudencia®® y la doctrina* han considerado que, dado que es un contrato de
naturaleza gratuita, la tenencia del bien otorgado al comodatario para su usanza es
un elemento sine qua non o de la esencia de tal negocio juridico, de suerte que, si
no se presenta, puede estarse ante su falta de surgimiento a la vida juridica o

finalizacion, asi como frente a un acuerdo de voluntades de distinta naturaleza.

A partir de lo expuesto, si bien en el expediente no obran pruebas que permitan
establecer el momento inicial del supuesto contrato de comodato que habria sido
celebrado entre el Instituto de Seguros Sociales y el Club Deportivo El Limonar, o
cierto es que se encuentra acreditado que, desde el 1° de octubre de 2008, el predio

homonimo pasé a manos de Comfenalco.

En ese orden de ideas, ante la incertidumbre respecto del momento de inicio del
alegado vinculo contractual, la Sala considera que el hecho que sirve de sustento a
la pretension de declaratoria de existencia del contrato tuvo lugar el 1° de octubre
de 2008, fecha en la cual, segun lo afirmado por la parte actora, ceso la tenencia
del bien inmueble. Tal circunstancia constituye el referente temporal a partir del cual
debe contabilizarse el término para el ejercicio oportuno de la accién en el caso
concreto, en la medida en que fue hasta ese momento que el denominado “contrato
de comodato”, de haber existido, pudo haber desplegado efectos juridicos, habida
cuenta de que la tenencia del bien es un elemento sine qua non para la existencia

de esa tipologia de negocio juridico.

Aclarado lo anterior, los 2 afios para ejercer el derecho de accién transcurrieron
entre el 2 de octubre de 2008 y el 2 de octubre de 2010; sin embargo, dicho plazo

se vio interrumpido como consecuencia del tramite de la conciliacion extrajudicial,

43 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil. Sentencia del 23 de mayo de 2018. Radicado
76001310301220080040401 — SC1716-2018. “Entre las caracteristicas esenciales (art. 1501 C.C.)
que, segun la norma pretranscrita, delimitan la institucién, y la identifican como una relacion juridica
de tenencia, se hallan las de corresponder a un negocio real, porque no se perfecciona sino por
virtud de la entrega (no tanto la tradicidn, en sentido técnico) de la cosa sobre la cual versa (arts.
1500 y 2200 C.C.), caracter que se explica por cuanto la obligacion fundamental, consiste en la
restitucion de la cosa por parte del comodatario al comodante; es, asimismo, una convencion
sustancialmente gratuita o de beneficencia (arts. 1497 y 2200 C.C.), cuyo objeto es la utilidad de una
de las partes, el prestatario o comodatario”.

44 BONIVENTO, José Alejandro. Los principales contratos civiles. Bogota: 2015. Libreria Ediciones
del Profesional S.A. Decimonovena edicion. P. 661-663. En ese sentido, el doctrinante afirma que
“si no hay entrega no puede hablarse de comodato”.
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que se surtid entre el 9 de septiembre de 2010 -cuando faltaban 24 dias para que
operara la caducidad- y el 12 de octubre de 20104, motivo por el cual se extendié
hasta el 5 de noviembre de 2010 y, como la demanda se presento el 8 de noviembre
de 2010, es claro que frente a la pretension de existencia del comodato opero el

fenémeno juridico de la caducidad.

Se recuerda que, tal y como se expuso parrafos atras, los plazos legales para
ejercer el derecho de accion buscan racionalizar el uso del aparato judicial y, asi,
no dejar en vilo indefinidamente circunstancias juridicas, lo que, aterrizado al asunto
de estudio revela que, si el Club Deportivo El Limonar suscribié un contrato con el
Instituto de Seguros Sociales, debid solicitar su existencia en sede judicial ya la
correspondiente indemnizacion de perjuicios dentro de los tiempos previstos por el
legislador, y como no procedio en tal forma, ello ya no puede ser analizado en sede

judicial.

En suma, se encuentra que operdé el fendomeno juridico de la caducidad frente a la
pretension de existencia del supuesto convenio suscrito entre el Club Deportivo El
Limonar y el Instituto de Seguros Sociales y la correspondiente indemnizacién de
perjuicios, el cual ser4 declarado probado de oficio en la parte resolutiva de esta

decision, circunstancia que releva a la Sala de estudiar dicho cargo.

En conclusion, esta Subseccidon evidencia que la Unica pretensién formulada en
tiempo es la de nulidad absoluta del convenio del 10 de septiembre de 2008, suscrito
entre el Instituto de Seguros Sociales y Comfenalco.

4. Legitimacion en la causa

En concordancia con el articulo 87 del CCA?%, cualquiera de las partes de un

acuerdo de voluntades, asi como el Ministerio Publico o “cualquier tercero que

45 Folios 474 a 478 del cuaderno 2.

46 “Articulo 87. De las controversias contractuales. Cualquiera de las partes de un contrato estatal
podra pedir que se declare su existencia o su nulidad y que se hagan las declaraciones, condenas o
restituciones consecuenciales, que se ordene su revision, que se declare su incumplimiento y que
se condene al responsable a indemnizar los perjuicios y que se hagan otras declaraciones y
condenas. // El Ministerio Publico o cualquier tercero que acredite un interés directo podra pedir que
se declare su nulidad absoluta. El Juez Administrativo queda facultado para declararla de oficio
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acredite un interés directo” pueden pedir que se declare su nulidad. A la vez, el juez
contencioso administrativo se encuentra facultado para declararla de oficio, siempre

gue al proceso hayan acudido las partes contratantes.

Bajo el anterior derrotero, la Sala encuentra que:

4.1. El Club Deportivo El Limonar esta legitimado en la causa por activa, en calidad
de tercero con un interés directo, para solicitar la nulidad absoluta del convenio del
10 de septiembre de 2008, en la medida en que, si bien no fungié como suscribiente,
alega una afectacion derivada de su celebracion, por considerar que el predio frente
el cual ostentaba su tenencia®’ fue trasladado ‘injustificadamente” a Comfenalco

con ocasion del perfeccionamiento del acuerdo convencional.

4.2. El Patrimonio Autbnomo de Remanentes del otrora Instituto de Seguros
Sociales*® que fue parte del convenio del 10 de septiembre de 2008, esta llamado
a comparecer al proceso y, por tanto, se encuentra legitimado en la causa por
pasiva®?, por contener la representacion de la entidad en comento desde el

momento en que fue liquidada.

4.3. Finalmente, Comfenalco se encuentra legitimado en la causa por pasiva, toda

vez que fungié como cocontratante del convenio del 10 de septiembre de 2008.
5. Problema juridico
El marco fundamental para la competencia del juez de segunda instancia lo

constituyen los cargos planteados en contra de la decision recurrida, a menos que

las partes hayan apelado toda la sentencia, caso en el cual el juez resolvera sin

cuando esté plenamente demostrada en el proceso. En todo caso, dicha declaracion sélo podra
hacerse siempre que en él intervengan las partes contratantes o sus causahabientes [...]".

47 Folio 242 del cuaderno 1.

48 Administrado por la sociedad Fiduagraria S.A., en virtud del contrato de fiducia mercantil No. 12
de 2015, cuyo objeto consistio en “efectuar el pago de las obligaciones remanentes y contingentes
a cargo del Instituto de Seguros Sociales en Liquidacién en el momento que se hagan exigibles”
Folios 1.498 a 1.521 del cuaderno 5y archivo No. 43 del indice 109 del expediente digital de primera
instancia en SAMAI.

49 Consejo de Estado, Seccién Tercera: i) Subseccion A, sentencia del 23 de octubre de 2020,
expediente 08001233100320070080601 (60092); vy ii) Subseccién B, auto del 13 de septiembre de
2019, expediente 47001233100020040016601 (49079).
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limitaciones. Es asi que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 357 del
CPC?®9, el superior no puede enmendar la providencia del a quo en la parte que no
fue objeto de apelacion, “salvo que en razén de la reforma fuere indispensable hacer

modificaciones sobre puntos intimamente relacionados con aquella™?.

En virtud del principio de congruencia, el juez contencioso administrativo en sede
de apelacién se encuentra atado a resolver Unicamente lo que la parte recurrente le
formule y en consonancia con lo que haya sido ventilado en la demanda y su
contestacion, sin poder tomar otras determinaciones que vayan mas alla de lo
anterior, excepto el andlisis de los presupuestos procesales, que le corresponde
verificar aun cuando aquellos no hayan sido objeto de reproche, todo ello

considerando que el proceso contencioso administrativo es, en esencia, rogado®?.

Precisado lo anterior, y en virtud de lo formulado en el recurso de apelacion,
corresponde determinar si el convenio del 10 de septiembre de 2008, suscrito entre
el Instituto de Seguros Sociales y Comfenalco, adolece de un objeto ilicito que
justifica su nulidad absoluta, por la transgresion de los articulos 209 y 355 de la
Constitucion y el Decreto 777 de 1992, particularmente por: i) desconocer la
normativa sobre contratacion estatal y el estatuto contractual de la entidad publica

50 “Articulo 357. Competencia del superior. [Modificado por el articulo 1, numeral 175 del Decreto
2282 de 1989]. La apelacion se entiende interpuesta en lo desfavorable al apelante, y por lo tanto
el superior no podra enmendar la providencia en la parte que no fue objeto del recurso, salvo que en
razon de la reforma fuere indispensable hacer modificaciones sobre puntos intimamente
relacionados con aquélla. Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado o la que no apel6
hubiere adherido al recurso, el superior resolvera sin limitaciones. // En la apelacion de autos, el
superior s6lo tendra competencia para tramitar y decidir el recurso, liquidar costas y decretar copias
y desgloses. Si el superior observa que en la actuacion ante el inferior se incurrié en causal de
nulidad que no fuere objeto de la apelacion, procedera en la forma prevista en el articulo 145. Para
estos fines el superior podra solicitar las copias adicionales y los informes del inferior que estime
conveniente. // Cuando se hubiere apelado de una sentencia inhibitoria y la revocare el superior, éste
debera proferir decision de mérito aun cuando fuere desfavorable al apelante”.

51 Sobre la competencia del ad quem con ocasion del recurso de apelacion, cabe resaltar que la Sala
Plena de la Seccién Tercera de esta Corporacion, mediante sentencia del 6 de abril de 2018 con
radicado 05001233100020010306801 (46005), unificé su jurisprudencia en los siguientes términos:
“19. Este entendimiento del principio de congruencia y de los limites competenciales del ad quem
frente el recurso de apelacién es el que la Sala acoge y reitera, de manera que si se apela un aspecto
global de la sentencia, el juez adquiere competencia para revisar todos los asuntos que hacen parte
de ese aspecto mas general, aunque de manera expresa no se haya referido a ellos el apelante
Unico. Lo anterior, desde luego, sin perjuicio de la potestad que tiene el juzgador de pronunciarse
oficiosamente sobre todas aquellas cuestiones que sean necesarias para proferir una decisiéon de
meérito, tales como la caducidad, la falta de legitimacién en la causa y la indebida escogencia de la
accion, aunque no hubieran sido propuestos por el apelante como fundamentos de su inconformidad
con la providencia censurada”.

52 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 13 de marzo de 2024. Radicado
18001-23-33-000-2015-00105-01 (62848).
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en comento; ii) haber pactado la entrega del predio El Limonar a Comfenalco sin
una remuneracion a cambio, lo que constituyd un supuesto detrimento patrimonial
y una falta de capacidad para ese fin; iii) otorgar la tenencia de un bien con el que
el Instituto de Seguros Sociales no contaba, dado que estaba en manos del Club El
Limonar; y iv) no guardar relacion con los objetivos de la entidad publica
demandada.

De prosperar lo anterior, la Sala analizara si hay lugar a ordenar restituciones

mutuas.

6. Solucion al problema juridico

A efectos de determinar si el convenio del 10 de septiembre de 2008 adolecié de un
vicio que configurara su nulidad absoluta o no, corresponde verificar los sucesos
alrededor del perfeccionamiento y ejecucion del aludido acto juridico, para lo cual
se analizaran las pruebas incorporadas en primera instancia que hagan estricta
referencia a los hechos juridicamente relevantes para resolver la contienda, en el
marco de la sana critica, como lo establece el articulo 187°3 del Cddigo de
Procedimiento Civil. Luego, se resolvera el problema juridico.

6.1. El predio El Limonar y el convenio suscrito para su administracion

6.1.1. El 16 de abril de 1970%, la Caja Seccional de los Seguros Sociales de Valle
del Cauca adquirio del sefior Francisco Madrifian Micolta el predio El Limonar, que
para el 25 de octubre de 1989 fue afectado mediante la figura de la inenajenabilidad,
y que el 16 de diciembre de 1997 ya aparecia como del dominio del Instituto de
Seguros Sociales “antes Caja Seccional del Valle del Cauca”. El 20 de enero de
1999 se hizo una declaracion de construccién frente al predio y el 13 de febrero de

2003 se vendi6 parte del lote a la sociedad Metro Cali S.A.%°.

53 “Articulo 187. Apreciacion de las pruebas. Las pruebas deberan ser apreciadas en conjunto, de
acuerdo con las reglas de la sana critica, sin perjuicio de las solemnidades prescritas en la ley
sustancial para la existencia o validez de ciertos actos. // El Juez expondria siempre razonadamente
el mérito que le asigne a cada prueba’.

54 Folios 89 a 90 y 318 a 321 del cuaderno 1.

55 Folios 314 a 317 del cuaderno 1y 948 a 952 del cuaderno 3.
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6.1.2. El 29 de marzo de 1973%, la gobernaciéon del departamento de Valle del
Cauca reconocié personeria juridica a la “Unidad Social y Deportiva de Empleados
del Instituto Colombiano de los Seguros Sociales del Valle del Cauca” con domicilio
en Cali y con el fin de ofrecer servicios recreativos y de esparcimiento de sus

afiliados.

En los estatutos de la asociacién consta que: i) estaria conformada exclusivamente
por trabajadores del Instituto de Seguros Sociales; ii) las instalaciones y todo
aquello que represente mejora serian “de pertenencia del Instituto Colombiano de
Seguros Sociales, Caja Seccional del Valle del Cauca”, salvo las adquisiciones
posteriores a la constitucién de la persona juridica, que serian del dominio de la
Unidad Social y Deportiva de Empleados desde el momento de su entrada en

operaciones®’,

6.1.3. Posteriormente, la razon social de la Unidad Social y Deportiva de Empleados
del Instituto Colombiano de los Seguros Sociales del Valle del Cauca cambio, para
denominarse sucesivamente el “Club Deportivo El Limonar”, en cuyos estatutos se
constituyeron idénticos mandatos en cuanto a los objetivos y el dominio de los

bienes fijados para la asociacion sin animo de lucro inicialmente constituida®®.

6.1.4. El 19 de marzo de 2004%°, los miembros del Club El Limonar se reunieron
mediante asamblea, reafirmando su rol para la promocion de la recreacién y el
esparcimiento de sus afiliados. Alli se present6 una reforma estatutaria donde, entre
otros, en lo atinente al patrimonio de la persona juridica, se determin6 que se haria
un inventario de los bienes de la Seccional del Valle del Cauca del Instituto de

Seguros Sociales, y de los bienes de propiedad de la asociacion.

Asi, se prescribié que “los terrenos, edificios, instalaciones y todo aquello que
represente inversion o mejora en la propiedad, son de pertenencia del Instituto de

Seguros Sociales, Seccional del Valle”, mientras que “seran de propiedad del Club

56 Folios 3 a 7 del cuaderno 1.

57 Folios 12 a 27 del cuaderno 1.

58 Folios 28 a 51y 323 a 342 del cuaderno 1y 1.389 a 1.393 del cuaderno 5.
59 Folios 52 a 88 del cuaderno 1.
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Deportivo todos los elementos con que inicie su funcionamiento y los que adquiera

posteriormente con dineros provenientes de cuotas, auxilios, donaciones, efc.”.

6.1.5. El 20 de febrero de 2007%°, la Seccional Valle del Cauca del Instituto de
Seguros Sociales afirmé que el predio El Limonar era de su propiedad, se
encontraba ocupado por el Club EI Limonar, por el archivo y el almacén general de

la Seccional, sin que hubiera contrato alguno frente a la tenencia del predio.

6.1.6. El 17 de junio de 200852, el vicepresidente del Club Deportivo El Limonar
solicito a Comfenalco y al Instituto de Seguros Sociales que se abstuvieran de
suscribir un convenio para la administracion del predio EI Limonar, por cuanto “el

club ha estado en posesion de los trabajadores por casi cuarenta afios”.

6.1.7. El 10 de septiembre de 2008%?, el Instituto de Seguros Sociales y Comfenalco,
en tanto entidad sin animo de lucro, suscribieron un convenio, cuyo objeto consistio
en la “administracion y operacion del inmueble de propiedad del ISS, donde funciona
el «Club Deportivo El Limonar» [...] para brindar los servicios de recreaciéon y
deportes a los trabajadores, jubilados del ISS y sus familias y a quienes vienen

siendo beneficiarios del mismo [...]” por un término de 3 afios.

Como motivacién del acuerdo convencional, se sefalé que el Instituto de Seguros
Sociales contaba con el dominio del inmueble donde funciona el Club Deportivo El
Limonar y, debido a la caida de sus afiliados y al mal estado de la infraestructura,
era viable que, en virtud del articulo 355 de la Constitucién®, se otorgara su
administracion a Comfenalco, en tanto asociacién con experiencia en la recreacion,

salud, vivienda, educacion y cultura.

Bajo tal contexto, en la clausula segunda Comfenalco se obligd a: i) ampliar la

cobertura de servicios a los beneficiarios del predio; ii) operar totalmente el

60 Folio 242 del cuaderno 1.

61 Folios 363 a 364 del cuaderno 1.

62 Folios 254 a 260 del cuaderno 1.

63 A cuyo tenor se expuso que ‘el gobierno, en los niveles nacional, departamental, distrital y
municipal podra celebrar contratos con entidades privadas sin animo de lucro de reconocida
idoneidad con el fin de impulsar programas y actividades de interés publicos acordes con el plan
nacional y los planes seccionales de desarrollo”.
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inmueble; y iii) realizar las reparaciones, mejoras locativas y adecuaciones en virtud
de un ‘plan general de inversiones” y proveerla de los equipamientos necesarios

para su optimo funcionamiento, entre otras.

Por otro lado, en la cldusula sexta se determiné que los pagos de energia,
acueducto, alcantarillado, lineas telefénicas, aseo y vigilancia correrian por cuenta

de Comfenalco Valle.

En lo que atafie a la entrega del inmueble El Limonar, la clausula octava del acuerdo
convencional dispuso que el bien habria de entregarse dentro de los 15 dias habiles

siguientes a su legalizacion.

Como consecuencia, Comfenalco se obligd a operar totalmente el predio de
propiedad del Instituto de Seguros Sociales “donde funcionaba el Club Deportivo El
Limonar”, mejorando sus instalaciones, asi como prestar servicios de recreacion,
deporte y esparcimiento, por un plazo de 3 afios, que podrian ser prorrogados a

conveniencia.

6.1.8. El 1° de octubre de 200884, el Instituto de Seguros Sociales procedié a “dar
cumplimiento al convenio”, realizando la entrega fisica de los bienes muebles e
inmuebles del Club El Limonar a Comfenalco, los cuales fueron recibidos a

satisfaccion.

6.1.9. El 28 de julio de 2009, la junta directiva del Club El Limonar elaboré un
informe del estado general “en que se encuentra el club”, destacando aspectos
como la ampliacion del parque acuatico y de la zona deportiva, la construccion de

canchas sintéticas, y la adecuacion de otros espacios.

6.1.10. Entre el 10 de septiembre de 2008 y el 10 de septiembre de 201166,
Comfenalco desempeiio distintas labores como remodelaciones, ampliaciones y

construcciones, con el fin de satisfacer el objeto convencional.

64 Folios 343 a 345 del cuaderno 1.
65 Folios 126 a 169 del cuaderno 1.
66 Folios 558 a 708 del cuaderno 2 y 709 a 953 del cuaderno 3.
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6.2. El convenio del 10 de septiembre de 2008 no adoleci6 de ninguna
circunstancia configurativa de nulidad absoluta

El Club Deportivo El Limonar sostuvo que el a quo debio estudiar la pretension de
nulidad absoluta del convenio del 10 de septiembre de 2008, frente al cual alegd un
objeto ilicito y una desviacion de poder, asi como la transgresion de los articulos
209 y 355 de la Constitucion y el Decreto 777 de 1992, pues a su juicio desconocié
la Ley 80 de 1993 y el manual de contratacion del Instituto de Seguros Sociales, no
representd ninguna ganancia para el Estado, perjudico los derechos de tenencia
que el Club El Limonar tenia frente al predio homonimo y no guardaba relacion con
los objetivos de la entidad, sino que desbord6 sus capacidades.

En virtud de los reproches de la alzada, la Sala, de entrada, encuentra que no existe
irregularidad alguna respecto al convenio del 10 de septiembre de 2008 que afecte
su validez, suscrito entre el Instituto de Seguros Sociales y Comfenalco pues, como
se verd, es claro que aquel se ajustd a la normativa que le era aplicable, no perjudico

a la entidad publica en comento, ni afecté derecho alguno de terceros.

Previo a resolver los subcargos de apelacion, conviene comenzar por precisar que,
en los términos de la jurisprudencia de la Seccién Tercera de esta Corporacion, los
convenios son acuerdos de voluntades mediante los cuales se unen esfuerzos para
cumplir un objetivo comuan, por lo que persiguen un simple animo colaborativo y
estan fundados en criterios asociativos y de cooperacion, por lo que deben estar
desprovistos de una contraprestacion y/o remuneracion, de ahi que en tal escenario
no existe una contraposicion de intereses entre los sujetos que lo suscriben o,
expresado en otros términos, un sinalagma, aunque puede haber un contenido
patrimonial, pero no dirigido a retribuir al asociado, sino con el fin de propiciar

objetivos comunes®’.

67 Consejo de Estado, Seccion Tercera: i) Subseccion A. Sentencia del 22 de octubre de 2021.
Radicado 52001-23-33-000-2017-00598-01 (65.978) y ii) Subseccién C. Sentencias del 24 de abril
de 2024. Radicado 44001-23-40-000-2017-00170-01 (67.522) y del 22 de mayo de 2024. Radicado
08001-23-33-000-2019-00226-01 (67.460).
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Al punto, en la actividad publica, dichos acuerdos de voluntades suelen ser suscritos
entre entidades publicas, en cuyo caso se denominan interadministrativos, o entre

el Estado y particulares, siendo denominados de asociacion.

En el caso de los convenios interadministrativos, el articulo 95 de la Ley 489 de
199868 previd, en virtud de la colaboracion que debe preponderar entre las entidades
del Estado, la posibilidad de “cooperar’” mediante la celebracion de convenios
interadministrativos, de ahi que tiene que haber una coincidencia de fines frente a
ambas partes y un animo cooperativo, aspecto en el cual es plausible que cada
entidad incurra en costos y gastos -aportes-, pero sin que se persiga una retribucién

individual “pues en tales eventos se estara en presencia de verdaderos contratos™?,

Por su parte, frente a los convenios de asociacion, el articulo 96 de la Ley 489 de
199870 dictamin6 que las entidades del Estado podrian asociarse con personas
juridicas particulares mediante la celebracién de esos acuerdos de voluntades, para

el desarrollo de actividades en relacion con los cometidos y funciones que les asigna

68 “Articulo 95. Asociacion entre entidades pulblicas. Las entidades publicas podran asociarse con el
fin de cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar conjuntamente servicios
que se hallen a su cargo, mediante la celebracion de convenios interadministrativos o la
conformacion de personas juridicas sin animo de lucro. // Las personas juridicas sin animo de lucro
que se conformen por la asociacion exclusiva de entidades publicas, se sujetan a las disposiciones
previstas en el Cddigo Civil y en las normas para las entidades de este género. Sus Juntas o
Consejos Directivos estaran integrados en la forma que prevean los correspondientes estatutos
internos, los cuales proveeran igualmente sobre la designacion de su representante legal’.

69 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 26 de julio de 2016. Radicado
11001-03-06-000-2015-00102-00.

70 “Articulo 96. Constitucion de asociaciones y fundaciones para el cumplimiento de las actividades
propias de las entidades publicas con participacion de particulares. Las entidades estatales,
cualquiera sea su naturaleza y orden administrativo podran, con la observancia de los principios
sefialados en el articulo 209 de la Constitucidn, asociarse con personas juridicas particulares,
mediante la celebracion de convenios de asociacion o la creacién de personas juridicas, para el
desarrollo conjunto de actividades en relacion con los cometidos y funciones que les asigna a
aquéllas la ley. // Los convenios de asociacién a que se refiere el presente articulo se celebraran de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 355 de la Constitucion Politica, en ellos se determinara
con precisién su objeto, término, obligaciones de las partes, aportes, coordinacién y todos aquellos
aspectos que se consideren pertinentes. // Cuando en virtud de lo dispuesto en el presente articulo,
surjan personas juridicas sin &nimo de lucro, éstas se sujetaran a las disposiciones previstas en el
Cddigo Civil para las asociaciones civiles de utilidad comun. // En todo caso, en el correspondiente
acto constitutivo que dé origen a una persona juridica se dispondra sobre los siguientes aspectos: a)
Los objetivos y actividades a cargo, con precision de la conexidad con los objetivos, funciones y
controles propios de las entidades publicas participantes; b) Los compromisos o aportes iniciales de
las entidades asociadas y su naturaleza y forma de pago, con sujecion a las disposiciones
presupuestales y fiscales, para el caso de las publicas; c) La participacion de las entidades asociadas
en el sostenimiento y funcionamiento de la entidad; d) La integracion de los 6érganos de direcciéon y
administracion, en los cuales deben participar representantes de las entidades publicas y de los
particulares; e) La duracion de la asociacion y las causales de disolucion”.
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la ley, y que habrian de celebrarse con estricto apego al articulo 355 de la

Constitucion’?.

Sobre este punto, es necesario hacer una precision y es que, en el articulo 355 de
la Constitucion al cual remite el articulo 86 de la Ley 489 de 1998 se concibieron los
contratos de fomento que, segun la jurisprudencia de la Seccidén Tercera de esta
Corporacion son diferentes de los convenios de asociacion’? pues, aunque ambos
no generan una relacibn conmutativa, en tanto no hay intercambio de bienes y/o
servicios entre los sujetos que los suscriben’®, se distinguen en cuanto a las
autoridades y los particulares que los celebran; el objeto contractual y su finalidad y
la forma como pueden participar las entidades y los particulares durante la

ejecucion. Las diferencias se pueden sintetizar de la siguiente manera’:

Cualidades | Convenios de asociacion Contratos de fomento
Régimen Articulo 96 de la Ley 489 de 1998 vy, | Articulo 355 de la Constitucion y
por remisién, el articulo 355 de la | Decreto 777 de 1992.
Constitucién y el Decreto 777 de 1992
en cuanto a los requisitos para el
perfeccionamiento y el régimen
aplicable -de derecho privado-.

Partes Entidades del Estado y personas | EI gobierno, en los niveles
juridicas particulares, tengan o no | nacional, departamental, distrital
animo de lucro. y municipal y entidades privadas

sin animo de lucro y de
reconocida idoneidad.

71 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 16 de diciembre de 2019.
Radicado 11001-03-06-000-2019-00126-00(00002 PL).

72 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion B. Sentencia del 3 de abril de 2020. Radicado
20001233100020090017001 (46963).

73 “A propésito de lo anteriormente anotado, es pertinente destacar que, si bien existen diferencias
gue permiten distinguir a los contratos de fomento de los convenios de asociacion, éstos también
comparten, entre otras, una caracteristica esencial: se trata de negocios juridicos que no generan
una relacion conmutativa, en la forma que se entiende bajo el derecho comun. En efecto, no son
negocios en los cuales la entidad estatal contrata un bien o la prestacion de un servicio a cambio de
un precio, pues persiguen un fin distinto: en el contrato de fomento, el impulso de programas que,
aunqgue tienen origen en la iniciativa privada, redundan en el beneficio del interés publico, donde
radica la contraprestacion; en el convenio de asociacion, la union de esfuerzos encaminados a lograr
un mismo fin que, aunque es compartido por las partes, esta determinado principalmente por el
cumplimiento de los cometidos y finalidades asignadas por la ley a la entidad publica. No hay, por
ello, una relacién patrimonial de orden conmutativo, porque el particular no obra con el animo de
obtener una remuneracion, sino, estrictamente, con el proposito de juntar sus esfuerzos con los de
la administracién para el desarrollo de las actividades que a ella corresponden, que es, como se ha
indicado, el lugar donde se explica la ausencia de contraprestacion” Consejo de Estado, Seccion
Tercera, Subseccion A. Sentencia del 30 de julio de 2021. Radicado 850012331000201110099 01
(48.957).

74 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subsecciéon C. Sentencia del 22 de mayo de 2024. Radicado
25000-23-36-000-2016-02469-01 (66391).
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Desarrollo mancomunado de
actividades en relacion con los
cometidos y las funciones que les
asigna la ley a las entidades publicas.

Impulso de programas Yy
actividades de interés publico
acordes con los planes de
desarrollo.

en
ejecucion

Participacién

la

El particular ejecuta con autonomia
limitada el objeto convencional, pues
la finalidad de aquel es desarrollar

El particular es quien ejecuta el
programa de interés publico y se
desempefia con autonomia.

actividades asignadas por la ley a la
entidad estatal, lo que trae consigo un
control de la entidad publica.

Bajo el anterior derrotero, la jurisprudencia de la Corporacion ha reconocido que la
remision que hace el articulo 96 de la Ley 489 de 1998 respecto de los convenios
de asociacién al articulo 355 de la Constitucion y, a la postre, al Decreto 777 de
1992 que lo reglamentd, debe entenderse solo frente a la manera en que se
perfeccionan esos acuerdos de voluntades y respecto al régimen juridico que les

resulta aplicable’.

Asi las cosas, el articulo 355 de la Constitucién’® dispuso que el gobierno
reglamentaria la forma en que se suscribirian los contratos de fomento, lo cual se
llevé a cabo por medio del Decreto 777 de 1992 -en virtud de la potestad otorgada
por la Constitucion para dictar un decreto autbnomo- y dispuso que esos acuerdos
de voluntades debian constar por escrito y “se sujetardn a los requisitos y
formalidades que exige la ley para la contratacion entre los particulares™’,
elementos que, como ya se expuso, también son predicables de los convenios de

asociacion.

75 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subsecciéon C. Sentencia del 19 de julio de 2023. Radicado
44001233300020120003201 (52787).

76 “Articulo 355. Ninguna de las ramas u 6rganos del poder publico podra decretar auxilios o
donaciones en favor de personas naturales o juridicas de derecho privado. // ElI Gobierno, en los
niveles nacional, departamental, distrital y municipal podr4, con recursos de los respectivos
presupuestos, celebrar contratos con entidades privadas sin animo de lucro y de reconocida
idoneidad con el fin de impulsar programas y actividades de interés publico acordes con el Plan
Nacional y los planes seccionales de Desarrollo. El Gobierno Nacional reglamentaréa la materia”.

71 “Articulo 1°. Los contratos que en desarrollo de lo dispuesto en el segundo inciso del articulo 355
de la Constitucion Politica celebren la Nacion, los Departamentos, Distritos y Municipios con
entidades privadas sin animo de lucro y de reconocida idoneidad, con el proposito de impulsar
programas y actividades de interés publico, deberan constar por escrito y se sujetaran a los requisitos
y formalidades que exige la ley para la contratacion entre los particulares, salvo lo previsto en el
presente Decreto y sin perjuicio de que puedan incluirse las clausulas exorbitantes previstas por el
Decreto 222 de 1983 [...]".
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Por lo demas, la jurisprudencia de esta Corporacion ha reafirmado que los
convenios -interadministrativos o de asociacion- estan sometidos a los principios
constitucionales y legales de la actividad negocial del Estado, como lo son la
transparencia, planeacion, buena fe y economia, entre otros, asi como a los
principios de la funcion administrativa del articulo 209 constitucional; empero, las
reglas de la Ley 80 de 1993 y sus reformas -Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica -EGCAP- no son de aplicacion automatica a tales convenios,
pues dicha normativa se encarga prevalentemente de prever el régimen de las
relaciones contractuales de contenido patrimonial y oneroso, de ahi que en cada
caso deba analizarse cuando puede proceder considerar esa normativa de cara a

los acuerdos convencionales’®.

De ese modo, los convenios suscritos por el Estado traen consigo un animo
colaborativo en lugar de un sinalagma, asi como estan ab initio excluidos del
EGCAP, motivo por el cual, cuando se desconocen tales elementos, el juez
contencioso administrativo se ha encargado de develar la verdadera naturaleza de
acuerdos de voluntades que se rotulan como convenios cuando en realidad son
contratos o viceversa, para lo cual ha sostenido que, mas all4 de su denominacion,
lo relevante para establecer su contenido material es el andlisis de aspectos como
si se persigue exclusivamente un animo colaborativo o si por el contrario cada sujeto
tiene intereses individuales y/o obligaciones a su cargo, entre ellas retribuciones
econdmicas y el recibo de un bien o servicio. A su vez, ha advertido que la
celebracion de contratos en estricto sentido bajo el velo de convenios es una afrenta
a la l6gica competitiva de los procedimientos de seleccion que en ocasiones impone

acudir a mecanismos como la seleccién objetiva’®.

Es asi que, bajo el escenario anterior, esta Corporacion ha concluido que, en
ocasiones, la suscripcién de convenios o contratos interadministrativos cuando se
encuentran proscritos para determinados casos y aun asi se perfeccionan puede

llevar a su nulidad absoluta, verbi gracia por aspectos como un objeto ilicito o, a su

78 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion C. Sentencias: i) del 28 de octubre de 2024.
Radicado 70001-23-33-000-2017-00174-01 (63983) y ii) del 3 de febrero de 2025. Radicado 15001-
23-33-000-2019-00280-01 (66572).

79 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B. Sentencia del 4 de septiembre de 2022.
Radicado 76-001-23-31-000-2006-03473-01 (67731).
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vez, por situaciones como una expresa prohibicion constitucional y legal, lo que
evidencia que el juez cuenta con herramientas para, incluso de oficio, retirar ese
tipo de actuaciones del ordenamiento juridico por su caracter de espurio y

transgresor de los mandatos de seleccién objetiva®®.

A partir de lo argumentado, para la Sala es claro que el acuerdo de voluntades del
10 de septiembre de 2008 es un auténtico convenio de asociacion, pues,
considerando que su objeto verso sobre la administracion del Club El Limonar, y
teniendo en cuenta que sus partes fueron el Instituto de Seguros Sociales y
Comfenalco, sin que hubiera una retribucién de por medio, y con el objetivo de
propiciar por espacios deportivos colectivos, se cumplen los supuestos del articulo

96 de la Ley 489 de 1998 para catalogarlo como tal.

En virtud de los derroteros precedentes se pasard a verificar la legalidad del
convenio del 10 de septiembre de 2008 a la luz de los cargos de apelacion

formulados por el Club El Limonar.

6.2.1. Primero, la Sala encuentra que el convenio del 10 de septiembre de 2008 no
incurrié en un objeto ilicito por el hecho de haberse celebrado en desconocimiento
de la Ley 80 de 1993 y sus reformas y los mandatos alli contenidos en materia de

procedimientos de seleccion, por cuanto tal normativa no le resultaba aplicable.

En efecto, el convenio del 10 de septiembre de 2008 se fundd en la necesidad de
gue, en concordancia con el articulo 355 de la Constitucion, se impulsaran
actividades de interés publico en materia de recreacién y deporte aunando
esfuerzos entre el Instituto de Seguros Sociales y Comfenalco para tal fin (hecho
probado No. 6.1.7.), por lo que, en concordancia con el articulo 1° del Decreto 777
de 1992, estaba sujeto “a los requisitos y formalidades que exige la ley para la
contratacion entre los particulares”, mandato que, de entrada, evidencia que el
EGCAP no regia tal acuerdo de voluntades, como erradamente lo afirmo la

apelante.

80 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccién A. Sentencia del 31 de marzo de 2023. Radicado
76001233100020060328401 (58.623).
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Sobre ello, no se puede obviar que, en la medida en que la Ley 80 de 1993 y sus
reformas son normas de orden publico, no son de libre disposicién de las partes
negociales en la actividad contractual y convencional del Estado, por lo que no
pueden incorporarse o excluirse a discrecién. Distinto es que, como lo ha reconocido
la jurisprudencia de esta Seccion, en virtud de la autonomia de la voluntad, en los
asuntos sometidos al derecho privado las partes puedan incorporar a sus acuerdos
de voluntades algunas figuras como las denominadas clausulas excepcionales,
propias del EGCAP, pero con fuente estricta en el consentimiento de los
cocontratantes®! lo que, en cualquier caso, no se evidencia en el asunto de estudio,
pues el querer del Instituto de Seguros Sociales y de Comfenalco fue someterse
estrictamente al articulo 355 de la Constitucidén y, a su vez, al Decreto 777 de 1992
-en los aspectos que resultaban aplicables segun la naturaleza del acuerdo
convencional de asociacion en comento- en virtud del cual convenios como el de

estudio habrian de regirse por el derecho privado.

A lo anterior se suma que, en linea con la jurisprudencia sobre convenios esbozada
parrafos atras, no se evidencia que el acuerdo convencional del 10 de septiembre
de 2008 contenga elementos de un contrato y, por tanto, se hubiera suscrito para
eludir los procedimientos de seleccion de la Ley 80 de 1993, por cuanto,
considerando que su objeto verso sobre la “administracion y operacién del inmueble
de propiedad del ISS [...] para brindar los servicios de recreacion y deportes” (hecho
probado No. 6.1.7.), lo que se encuentra es que hubo una conjuncién de esfuerzos
para ofrecer servicios de recreacion y deporte y, para tal fin, el Estado aport6 la
simple tenencia del predio El Limonar por un periodo de 3 afios, mientras que, en
paralelo, Comfenalco se comprometioé a su administracién y mejoramiento, sin que
la entidad hubiera pagado suma alguna a cambio o, expresado de otra forma, sin

que existiera un sinalagma entre los sujetos negociales.

Es asi como, aunque esta Corporacion ha anulado denominados convenios que, en
realidad, eran auténticos contratos, por pretermitir el régimen que en realidad les

resultaba aplicables, lo cierto es que en el asunto que ocupa la atencion de la Sala

81 Consejo de Estado: i) Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 13 de mayo de 2021.
Radicado 11001-03-06-000-2020-00212-00 (2456), ii) Seccién Tercera, Subseccion A. Sentencia del
8 de abril de 2024. Radicado 85001-23-33-000-2016-00053-01 (60718) vy iii) Seccién Tercera,
Subseccion C. Sentencia del 17 de junio de 2024. Radicado 25000232600020080037901 (45052).
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no se vislumbra intencién alguna de querer encubrir un acuerdo de voluntades
distinto al que se suscribid, lo que, una vez mas, trae como consecuencia que el
convenio del 10 de septiembre de 2008 estuviera regido por el Decreto 777 de 1992
y, enlo no regulado, el derecho privado, normativa que no previé procedimientos de
seleccion, pliegos de condiciones o decisiones de adjudicacién, por lo que aquellos
no podian exigirsele a los demandados y, por tanto, no incurrieron en ninguna

circunstancia configurativa de nulidad absoluta por no tenerlos en cuenta.

Con todo, si en gracia de discusion se estuviera ante un contrato y no un convenio
de asociacion, la Sala pone de presente que, en concordancia con el articulo 14 de
la Ley 1150 de 200782, aquel también se habria regido por el derecho privado,
comoquiera que el Instituto de Seguros Sociales®® se encontraba en competencia
con el sector privado nacional, considerando que era una entidad prestadora de
servicios de salud sometida a la “libre competencia”, segun lo previsto en el articulo
185 de la Ley 100 de 199384,

82 “Del régimen contractual de las empresas industriales y comerciales del estado, las sociedades
de economia mixta, sus filiales y empresas con participacién mayoritaria del estado. 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%), sus filiales y las Sociedades entre Entidades
Pudblicas con participacion mayoritaria del Estado superior al cincuenta por ciento (50%), estaran
sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, con excepcién de
aquellas que se encuentren en competencia con el sector privado nacional o internacional o
desarrollen su actividad en mercados monopolisticos o mercados regulados, caso en el cual se
regiran por las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a sus actividades econémicas y
comerciales, sin perjuicio de lo previsto en el articulo 13 de la presente ley. Se exceptian los
contratos de ciencia y tecnologia, que se regiran por la Ley 29 de 1990y las disposiciones normativas
existentes. // El régimen contractual de las empresas que no se encuentren exceptuadas en los
términos sefialados en el inciso anterior, sera el previsto en el literal g) del numeral 2 del articulo 20
de la presente ley”.

83 Quien otrora fue una empresa industrial y comercial del Estado. Decreto 2148 de 1992. “Articulo
1. Naturaleza. El Instituto de Seguros Sociales funcionara en adelante como una empresa industrial
y comercial del Estado, del orden nacional, con personeria juridica, autonomia administrativa y
capital independiente, vinculada al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social’.

84 “Articulo 185. Instituciones prestadoras de servicios de salud. Son funciones de las Instituciones
Prestadoras de Servicios de Salud prestar los servicios en su nivel de atencidn correspondiente a
los afiliados y beneficiarios dentro de los parametros y principios sefialados en la presente Ley. //
Las Instituciones Prestadoras de Servicios deben tener como principios béasicos la calidad y la
eficiencia, y tendran autonomia administrativa, técnica y financiera. Ademas propenderan por la libre
concurrencia en sus acciones, proveyendo informacion oportuna, suficiente y veraz a los usuarios, y
evitando el abuso de posicion dominante en el sistema. Estan prohibidos todos los acuerdos o
convenios entre Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud, entre asociaciones o
sociedades cientificas, y de profesionales o auxiliares del sector salud, o al interior de
cualquiera de los anteriores, que tengan por objeto o efecto impedir, restringir o falsear el
juego de la libre competencia dentro del mercado de servicios de salud, o impedir, restringir
o interrumpir la prestacion de los servicios de salud. // Para que una entidad pueda constituirse
como Institucién Prestadora de Servicios de salud deberda cumplir con los requisitos contemplados
en las normas expedidas por el Ministerio de Salud”. (Se subraya).
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Como consecuencia, en el escenario hipotético anterior tampoco habria resultado
aplicable la Ley 80 de 1993y sus reformas, lo que con mayor razén descarta que el
Instituto de Seguros Sociales y Comfenalco hubieran tenido que someterse a los
procedimientos alli previstos a la hora de suscribir el convenio objeto de la

controversia.

A partir de las consideraciones que anteceden, es claro que el convenio del 10 de
septiembre de 2008 no incurrié en un objeto ilicito por abstenerse de aplicar la Ley
80 de 1993y sus reformas, asi como sus procedimientos, debido a que tal estatuto

no resultaba aplicable a ese acuerdo de voluntades.

Por otro lado, los anteriores argumentos también llevan a que la Sala se encuentre
impedida para estudiar si el convenio del 10 de septiembre de 2008 incurrié en una
“desviacién de poder” -enunciada en la demanda y la apelacion-, ya que, como el
acuerdo de voluntades se rige por el derecho privado, esa figura, en tanto inherente
al derecho publico, no puede ser tenida en cuenta, motivo por el cual todos los
reproches de la apelacion se vienen analizando bajo la éptica exclusiva del objeto
ilicito, que si resulta concordante con la normativa aplicable al acuerdo de

voluntades de estudio.

Finalmente, en lo atinente al cuestionamiento de que el Instituto de Seguros
Sociales desconocidé su propio estatuto de contratacion, hay que destacar que la
parte actora no aporté dicha norma, que, por no ser de caracter nacional, sino
interna de la entidad, debia allegarse como prueba documental para, ahi si, pasar
a verificar si se desconocid0 mediante la celebracion del convenio del 10 de
septiembre de 2008, en los términos del articulo 188 del Codigo de Procedimiento
Civil®® y, como no se procedié en ese sentido, no hay forma de establecer la

supuesta vulneracion advertida.

85 “Articulo 188. Normas juridicas de alcance no nacional y leyes extranjeras. [Modificado por el
numeral 92 del articulo 1 del Decreto 2282 de 1989]. El texto de normas juridicas que no tengan
alcance nacional y el de las leyes extranjeras, se aducira al proceso en copia auténtica de oficio o a
solicitud de parte. // La copia total o parcial de la ley extranjera debera expedirse por la autoridad
competente del respectivo pais, autenticada en la forma prevista en articulo 259. También podra ser
expedida por el Cénsul de ese pais en Colombia, cuya firma autenticara el Ministerio de Relaciones
Exteriores. // Cuando se trate de ley extranjera no escrita, ésta podra probarse con el testimonio de
dos 0 mas abogados del pais de origen”.
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A partir de las consideraciones precedentes, la Sala concluye que el convenio del
10 de septiembre de 2008 no incurrié en un objeto ilicito por haberse suscrito sin
acudir a la Ley 80 de 1993 y/o a las reglas de juego para la contratacion alli

previstas.

6.2.2. Segundo, la Sala tampoco encuentra irregularidad alguna que devenga en la
nulidad absoluta del convenio del 10 de septiembre de 2008 por haberse pactado la
entrega del predio El Limonar a Comfenalco sin una remuneracion a cargo, pues,
como se explicé anteriormente, la naturaleza de esos acuerdos de voluntades no es
sinalagmatica, pues no hay contraprestaciones mutuas por reconocer, Sino que esta
basada en la combinacion de intereses comunes para la realizacion de objetivos
coincidentes, lo que, aterrizado al caso concreto, revela que el Instituto de Seguros
Sociales se restringié a aportar la tenencia transitoria del predio El Limonar para
ofrecer servicios de recreacion y deporte a cargo de Comfenalco, sin que aquel
tuviera una remuneracion, y con el objetivo de promover el bienestar conjunto de
los usuarios del inmueble, escenario que encuadra totalmente en los elementos de

los acuerdos convencionales.

Sobre ello, no se puede perder de vista que con el convenio del 10 de septiembre
de 2008 el Instituto de Seguros Sociales no transfirid ningun derecho de dominio
sobre los bienes que conformaban el predio El Limonar, sino que se limitd a
mantener su uso para los usuarios que ya lo utilizaban, con cargo a Comfenalco e
incluso asumiendo el segundo las mejoras del bien (hecho probado 6.1.9.), lo que
de ninguna manera perjudicé el patrimonio publico, sino que, por el contrario, lo
mantuvo incolume, de suerte que no hubiera ningun detrimento patrimonial del
Estado.

Tampoco se evidencia una “falta de capacidad” del Instituto de Seguros Sociales
para suscribir el referido convenio frente al predio El Limonar, ya que esta acreditado
gue era propietario de ese inmueble (hecho probado No. 6.1.1.), escenario que lleva
a que estuviera plenamente habilitado para disponer de aquel en el marco de las
limitantes del ordenamiento juridico, como en efecto lo hizo al perseguir que

Comfenalco entrara a administrarlo por 3 afios.

44



Radicado: 760012331000201001881-02 (72729)
Demandante: Asociacion Civil Club Deportivo EI Limonar

En ese orden de ideas, la Sala tampoco encuentra que el convenio del 10 de
septiembre de 2008 hubiera incurrido en un objeto ilicito por no traer consigo una

remuneracion a cambio en favor del Estado.

6.2.3. Tercero, la Sala no evidencia que el Instituto de Seguros Sociales hubiera
incurrido en un desconocimiento del ordenamiento juridico y de los derechos del
Club Deportivo El Limonar por el hecho de que, en virtud del convenio del 10 de
septiembre de 2008, se otorgara la tenencia transitoria del predio El Limonar a
Comfenalco, por cuanto en el presente asunto la parte apelante no demostré contar
con el dominio o derecho de tenencia del referido inmueble, habida cuenta que la
pretension de existencia del comodato se formulé extemporaneamente y, entre
otros, tampoco se acreditdé que hubiera otro negocio juridico entre las partes que

habilitara debidamente al extremo activo de la contienda a administrar el bien.

Ciertamente, esta acreditado y no fue controvertido por las partes que el Instituto de
Seguros Sociales era propietaria del predio El Limonar para la fecha del convenio,
lo que, naturalmente, lo investia para disponer de aquel y, sin perjuicio de que operé
la caducidad de la pretensién de existencia del comodato, se prob6 que el Club El
Limonar tuvo en su poder el predio homoénimo (hechos probados 6.1.1.y 6.1.5.), no
existe evidencia de la fecha inicial en que comenzé a ejercer la tenencia del
inmueble, ni del -eventual- titulo que fundament6 tal proceder, circunstancia que
permite descartar la existencia de un derecho en su favor que hubiera sido

transgredido al trasladar el club a Comfenalco.

A la sazon, los elementos probatorios aportados al expediente tampoco evidencian
la existencia de negocio alguno distinto al supuesto comodato que concediera un
derecho de tenencia al Club El Limonar para la fecha en que el predio homoénimo
fue entregado a Comfenalco como consecuencia de la suscripcién del convenio del
10 de septiembre de 2008, de suerte que la Subseccién no encuentra que la parte
apelante tuviera un derecho que le hubiera sido desconocido por esa razon. Incluso,
es oportuno destacar que no existio una oposicion frente a la diligencia de entrega
fisica de la infraestructura -mueble e inmueble- del predio para el momento en que

ello se llevo a cabo (hecho probado 6.1.8.).
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Asi las cosas, es claro que, si el Club El Limonar pretendia que se declarara en
sede judicial la nulidad absoluta del convenio del 10 de septiembre de 2008 por
haber transgredido un supuesto derecho frente a tal predio, aquel debia acreditarse,
lo que no sucedid, aspecto frente al cual cabe destacar que, en virtud del articulo
1778 del CPC, corresponde a las partes probar el supuesto de hecho de las normas
gue consagran el efecto juridico que ellas persiguen, lo que no sucedié en el sub-

examine, segun lo estudiado.

En ese orden de ideas, el Instituto de Seguros Sociales estaba plenamente
facultado para disponer del predio El Limonar, de su propiedad, aportandolo
provisionalmente en cuanto a su tenencia para lograr un objetivo comun, atinente a
la recreacion y deporte en la ciudad de Cali, motivo por el cual no se encuentra que
hubiera desconocido algin derecho con tal proceder con el convenio del 10 de
septiembre de 2008 y, como consecuencia, el tercer subcargo de apelaciéon no

prospera.

6.2.4. Cuarto, en criterio de la Sala, el convenio del 10 de septiembre de 2008,
mediante el cual se entreg6 provisionalmente la tenencia del bien El Limonar para
su administracion y mejora, se atuvo a los objetivos de la entidad publica
demandada y, ademas, al Plan Nacional de Desarrollo para el periodo en que fue
dictado, de manera que no incurrié en una circunstancia de nulidad absoluta por

ello.

Como punto de partida del estudio del subcargo, debe indicarse que si bien los
criterios sobre los planes de desarrollo concebidos en el articulo 355 de la
Constitucion no resultan aplicables a los convenios de asociacion, segun se expuso
precedentemente, la jurisprudencia de esta Corporacion ha sostenido, de manera
general, que el principio de planeacién, materializado como politica publica
mediante los planes de desarrollo, permea toda la contratacion del Estado, en la

medida en que fija los objetivos generales de todos los entes del aparato estatal

86 “Articulo 177. Carga de la prueba. Incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de las normas
que consagran el efecto juridico que ellas persiguen. // Los hechos notorios y las afirmaciones o
negaciones indefinidas no requieren prueba’.
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durante cada cuatrienio y, por tanto, tiene incidencias en la etapa de formacion del
contrato o convenio, pues aquellos deben atenerse a los mandatos alli contenidos,
que constituyen un primer punto de partida de lo que posteriormente seran los

estudios previos en materia contractual®’.

Aclarado lo anterior, corresponde verificar si las entidades demandadas se atuvieron
0 no a los objetivos del Instituto de Seguros Sociales y al Plan Nacional de
Desarrollo vigente para cuando se suscribié el convenio del 10 de septiembre de

2008, en tanto deber derivado del principio de planeacion general.

Sobre ello, cabe destacar que la Ley 1151 de 2007, en virtud de la cual se aprobé
el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 -aplicable al presente asunto, pues el
convenio se suscribié dentro de ese periodo-, establecié dentro de los objetivos
generales del Estado la recreacion y actividad fisica como ‘instrumentos que
contribuyen al desarrollo de la paz™®8, mandato que permeé los objetivos de todas
las entidades del Estado, entre ellas el Instituto de Seguros Sociales, quien ademas
contaba con el predio El Limonar desde el afio 1970 con el fin de ofrecer servicios
de recreacion y deporte a sus empleados y a la comunidad de la ciudad de Cali
(hecho probado 6.1.1.).

Es asi como, descendiendo al caso en concreto, si bien el Instituto de Seguros
Sociales era una entidad prestadora de servicios de salud, en realidad nada impedia
que, en el marco de sus objetivos misionales y considerando la infraestructura con
la que contaba, ofreciera a través del predio El Limonar servicios de recreacion,

maxime si era uno de los deberes del Estado durante 2006 y 2010, de modo que no

87 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién C. Sentencia del 28 de octubre de 2024.
Radicado 52001-23-33-000-2018-00555-01 (67567).

88 “Articulo 1°. Objetivos del Plan Nacional de Desarrollo. [...] g) Una politica que tenga en cuenta
las dimensiones especiales del desarrollo en aspectos tales como el periodo de gestacién de las
madres de Colombia, la proteccién de la primera infancia, la equidad de género; la proteccion vy el
estimulo de la juventud; la formulacion de programas especificos en relacion con los grupos étnicos
y las relaciones interculturales; la implementacion de estrategias de desarrollo regional que
fortalezcan la descentralizacion; la ampliacién y consolidacion del conocimiento y la innovacion
tecnoldgica para contribuir a la transformacion productiva y social del pais; el incremento de los
entornos propicios y mecanismos para fomentar la cultura, el deporte, la recreacién y la
actividad fisica como instrumentos que contribuyen para el desarrollo de la paz; el disefio de
politicas especificas para armonizar el desarrollo econdmico con la dinamica demografica; la
promocion de la economia solidaria; y el respaldo, de modo decidido, a la integracién econémica
latinoamericana, sudamericana y andina”. (Se subraya).
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se encuentra que, como lo sostiene la apelante, el convenio del 10 de septiembre
de 2008, que versO sobre la administracion del inmueble en comento para la
prestacion de las referidas actividades, hubiera desconocido los objetivos de la

entidad publica demandada.

Expresado en otros términos, el convenio de asociacion del 10 de septiembre de
2008 se atuvo a los objetivos generales del Estado fijados por el Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010 en materia de recreacion y deporte, por lo que no desconocio
el principio de planeacion, sino que, por el contrario, respondio a tal mandato. A ello
se sigue que el Instituto de Seguros Sociales tenia por funcién la prestacién de
servicios de salud, que en su dimension preventiva también guarda una relacion
inescindible con la actividad deportiva que, en términos de la jurisprudencia
constitucional, es un derecho que persigue mantener un buen estado fisico y, por

consiguiente, deviene en un menor impacto en el sistema sanitario®°.

En ese orden de ideas, resulta palmario concluir que con la suscripcion del convenio
del 10 de septiembre de 2008 el Instituto de Seguros Sociales no desconocié sus
objetivos como entidad, sino que, al contrario, busc6é aunar esfuerzos colectivos
para la prestacion efectiva de los servicios de recreacién y deporte que, en cualquier
caso, ya se venian prestando en el inmueble El Limonar, garantizando asi la
continuidad de dicha actividad y la renovacion de la infraestructura. Como
consecuencia, no se advierte ninguna circunstancia de nulidad absoluta por tal

razon.

En conclusién, en criterio de esta Subseccién, el convenio del 10 de septiembre de
2008 no adolecio de ninguna irregularidad que derive en su nulidad absoluta, por lo
que dicho cargo no tiene vocacion alguna de prosperar y, por consiguiente, se

desestima en su totalidad.

Por lo demas, dada la improsperidad de las pretensiones de la parte apelante, la

Sala se abstendra de estudiar la procedencia de restituciones mutuas.

89 Corte Constitucional. Sentencia T-179 del 14 de mayo de 2025.
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6.2.5. Finalmente, la Sala pone de presente que, aunque en el marco del trdmite de
primera instancia se decretaron como pruebas varios testimonios® y un dictamen
pericial®’, no se hizo referencia de aquellos en los hechos probados porque se
refieren a aspectos atinentes a la indemnizacion a que la parte actora habria tenido
derecho, circunstancia que no corresponde evaluar en esta decision, amén de la
configuracion de la caducidad que se declarara frente a la pretension de existencia
del contrato de comodato, y dada la negativa de la nulidad absoluta del convenio
del 10 de septiembre de 2008.

A partir de todo lo analizado, la Sala modificara la sentencia del 26 de noviembre de
2024, mediante la cual el Tribunal Administrativo de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina declaré la caducidad de la pretension de nulidad del convenio del 10
de septiembre de 2008 y negl la pretensién de existencia de un comodato, para
pasar a declarar de oficio la caducidad respeto de la segunda pretension y negar

las restantes, segun lo expuesto en la presente decision.

7. Costas

No hay lugar a la imposicion de costas en esta instancia, debido a que no se
evidencia una actuacion temeraria de alguna de las partes, condicion exigida por el

articulo 55 de la Ley 446 de 1998 para que esta proceda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subsecciéon C, administrando justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,
RESUELVE
PRIMERO: MODIFICAR la sentencia del 26 de noviembre de 2024, proferida el

Tribunal Administrativo de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, la cual

quedara asi:

9% QObrantes en los folios 1.551 a 1.554 del cuaderno 5y 20 a 26 y 32 a 37, 39 a 42 y 60 a 80 del
cuaderno de pruebas No. 1.
91 Obrante en el cuaderno de pruebas No. 2.
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‘PRIMERO: DECLARAR de oficio la CADUCIDAD de la accién de
controversias contractuales respecto de la pretensién de existencia del
supuesto comodato suscrito entre el Instituto de Seguros Sociales y la
Asociacion Civil Club Deportivo El Limonar.

SEGUNDO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda

TERCERO: No hay lugar a condena en costas”.

SEGUNDO: Sin condena en costas en esta instancia.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, por Secretaria REMITIR el expediente al

Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
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Presidente de la Sala
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