NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO -CCA- Seleccion del

medio de control - Procedencia - No es discrecionalidad del
demandante - Fuente del dafio — Causa petendi — Accion de nulidad y
restablecimiento del derecho - CCA articulo 85 - Finalidad -

Controversia contra actos administrativos de caracter particular y
concreto - Retiro del ordenamiento juridico — Restablecimiento del
derecho — Modalidades

La seleccion y procedencia de los distintos medios de control no depende de la
discrecionalidad o arbitrio del demandante, sino que se determina por la fuente del dafo
en que se fundamenta la causa petendi y, en tal medida, para determinar la via procesal
adecuada para reparar los dafos generados por la Administracion, resulta necesario
determinar el origen de estos.

La accién de nulidad y restablecimiento del derecho, prevista en el articulo 85 del Cédigo
Contencioso Administrativo, constituye el medio de control disefiado para controvertir
los actos administrativos de caracter particular y concreto que lesionan una situacién
juridica individual. Su finalidad no se agota en la simple expulsion del ordenamiento del
acto ilegal, sino que se extiende al restablecimiento del derecho vulnerado, lo cual puede
implicar el reconocimiento de una prestacion, la reparaciéon de un perjuicio o la
restitucion de una situacién juridica alterada por la actuaciéon administrativa.

En consecuencia, cuando el dafio alegado tiene como causa directa un acto
administrativo, la via procedente es la accién de nulidad y restablecimiento del derecho,
en la medida en que es ese acto el que define, modifica o extingue la situacion juridica
del administrado.

ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - - CCA articulo 87
reformado por la Ley 446 de 1998 articulo 32- Alcance - Doble
naturaleza - Reclamacion directa - Impugacion - Discusion de legalidad
de actos administrativos contractuales - Declaraciones y condenas -
Eventos

Conforme con el articulo 87 del CCA, reformado por el articulo 32 de la Ley 446 de 1998,
vigente para la fecha de la demanda, mediante la acciéon de 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,
gue 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».

La accidn de controversias contractuales responde a una doble naturaleza. Por una parte,
de reclamacién directa, es decir que no requiere el pronunciamiento de la administracion
-principio de auto tutela- y, por otra, de impugnacion en la medida en que, a través de
esta, se puede discutir la legalidad de los actos administrativos contractuales que pueden
expedir ciertas entidades conforme la regulacion legal aplicable a determinados
contratos.

En cuanto a su objeto, la norma referida resulté bastante amplia en tanto que pretendié
cobijar las controversias derivadas de los contratos estatales y expresamente indicé que,
mediante su ejercicio, podian exigirse «otras declaraciones y condenas», con lo cual
abarcoé una multiplicidad de asuntos que correspondia plantear en su ejercicio: (i) la



existencia o la nulidad del negocio juridico; (ii) el incumplimiento contractual; (iii) la
nulidad de los actos administrativos contractuales; (iv) la revision del contrato y (v) las
declaraciones, condenas, indemnizaciones o restituciones consecuenciales derivadas de
la prosperidad de las pretensiones anteriores.

ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - Nulidad de actos
administrativos - Teoria de los actos separables - Nulidad de actos
proferidos con anterioridad a la celebracion del contrato - CCA articulo
87 modificado por la Ley 446 de 1998 articulo 32 -Accién procedente -
Nulidad simple o nulidad y restablecimiento del derecho - Celebracion
del contrato - Ilegalidad de los actos previos podra invocarse como
fundamento de nulidad absoluta del contrato — Accion procedente -
Controversias contractuales Frente a la nulidad de los actos administrativos, si
bien la norma no indic6 como procedente esa pretension, la jurisprudencia de esta
corporacion considerd, con fundamento en la teoria de los actos separables, que la accién
de controversias contractuales era la via procesal idénea para impugnar la legalidad de
los actos administrativos contractuales.

Particularmente frente a la nulidad de los actos proferidos con anterioridad a la
celebracién del contrato, el mencionado articulo 87 del CCA, modificado por el articulo
32 de la Ley 446 de 1998, vigente para la presentacién de la demanda, dispuso que la
pretension de nulidad de estos actos administrativos se debia encauzar a través de la
accion de nulidad simple, o de nulidad y restablecimiento del derecho. El mismo articulo
sefald que, una vez celebrado el contrato, «/a ilegalidad de los actos previos solamente
podra invocarse como fundamento de nulidad absoluta del contrato», caso en el cual
procederia la accién de controversias contractuales.

La norma referida, entonces, introdujo aspectos importantes que delimitaron el alcance
de la accidn de controversias contractuales a temas estrictamente relativos al contrato.
En efecto, dicha norma, junto con el alcance dado por la jurisprudencia, dispuso la
mencionada accién para los actos administrativos contractuales, esto es, los proferidos
con posterioridad a la celebracién del contrato, durante su ejecucion, liquidacién y los
postcontractuales. Asi mismo, impuso su procedencia para los actos precontractuales
después de celebrado el contrato, exigiendo que en la demanda se debe pretender la
nulidad absoluta del mismo como consecuencia de la ilegalidad del acto previo.

CONTROL JUDICIAL DE LOS ACTOS DE LA ACTIVIDAD CONTRACTUAL -
ACTIVIDAD CONTRACTUAL - Ley 80 de 1993 articulo 77 -
Interpretaciones de la norma - Primera interpretacion -- Etapa
precontractual - Etapa contractual - Etapa postcontractual - Accion
procedente - Controversias contractuales - Excepciones a la accion
procedente - Accion de nulidad y restablecimiento del derecho - Acto de
adjudicacion - Acto que declara desierto licitacion desierta — Acto que
califica y clasifica proponentes inscritos en las Camaras de comercio -
Segunda interpretacion - Interpretacion restrictiva - Comprende solo
actos expedidos con posterioridad a la celebracion del contrato - Nulidad
simple - Nulidad y restablecimiento del derecho — Control de legalidad



Ahora bien, conviene precisar el alcance que tuvo el articulo 77 de la Ley 80 de 1993,
gue sefald que todos los actos administrativos producidos «con motivo o con ocasion de
la actividad contractual» serian controlados por la jurisdiccion mediante la accién de
controversias contractuales, con base en el cual soportd sus argumentos la apelacién.

La jurisprudencia tuvo, sobre el particular, distintas interpretaciones de la norma. En una
primera indicd que el sentido de la expresidn «actividad contractual» englobaba la etapa
precontractual, contractual y postcontractual. Por ello, las decisiones, proferidas en
cualquiera de esas fases, debian ser impugnadas mediante la accidon de controversias
contractuales porque se dejé de lado el concepto de actos separables.

En sus decisiones, esta Corporacion indicé que, en todo caso, habia tres excepciones
previstas en normas especificas que habilitaban demandar los actos previos al contrato
mediante las acciones de nulidad y nulidad y restablecimiento del derecho: (i) el acto de
adjudicacion (paragrafo 1o. del articulo 77); (ii) el acto por el cual se declararan
desiertos la licitacion o el concurso, susceptibles del recurso de reposicién (remisién que
establece el mismo articulo 77 del CCA) vy (iii) el acto que contiene la calificacion vy
clasificacién de proponentes inscritos en las cdmaras de comercio.

[..]

En una segunda interpretacion sostuvo que el concepto y alcance de la expresién «con
motivo o con ocasion de la actividad contractual» debia interpretarse en forma restrictiva
y que tan solo comprendia los actos expedidos con posterioridad a la celebracion del
contrato.

LEY 80 DE 1993 ARTICULO 77 - Interpretaciéon — No puede ser entendida
como una extension automatica ambito de la accién de controversias
contractuales - Sobre actos actos administrativos con naturaleza y
finalidad distinto

En esa medida, la regla prevista en el articulo 77 de la Ley 80 de 1993 no debe
entenderse, como lo pretende el recurrente, como una extensidon automatica del ambito
de la accién de controversias contractuales a actuaciones administrativas cuya fuente,
naturaleza y finalidad responden a un marco procedimental distinto, asi se relacionen
con el contrato estatal. Ni tampoco de manera aislada al preciso limite que imponia el
articulo 87 del CCA, modificado por el articulo 32 de la Ley 446 de 1998, frente a los
actos administrativos susceptibles de control en sede de la accidn contractual, al que se
hizo referencia con anterioridad.

LIQUIDACION DE ENTIDAD PUBLICA -- Procedimiento administrativo —
Funciones del liquidador - Ejerce funcion administrativa - Decreto-Ley
254 de 2000 - Proceso de liquidacion - Reglas - Actos administrativos
- Susceptibles de ser controvertidos mediante accion de nulidad y
restablecimiento del derecho

La liquidacion de una entidad publica constituye un procedimiento administrativo en el
cual se concentran las reclamaciones de los acreedores con el propdsito de determinar
el pasivo de la entidad y proceder a su pago conforme al orden legal de prelacién. En



ese contexto, corresponde al liquidador recibir, verificar y decidir las reclamaciones y
establecer cudles acreencias deben ser reconocidas, en qué cuantia y con qué prelacion.

En desarrollo de dicha actividad, el liquidador ejerce funcion administrativa, en la medida
en que adopta decisiones que definen la situacidn juridica de los acreedores frente a la
masa de la liquidacion, conforme al articulo 7 del Decreto-Ley 254 de 2000, que rigio la
liquidacion de la entidad. Esta norma fue reiterada en el decreto particular que rigio la
liquidacion de la ESE Antonio Narifio (articulo 6 del Decreto 3870 de 2008).

Por ello, la jurisprudencia de la Corporacion ha senalado, de manera reiterada, que los
actos mediante los cuales se aceptan, rechazan o califican créditos constituyen actos
administrativos particulares, amparados por la presuncién de legalidad y sometidos al
control de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

El Decreto-Ley 254 de 2000 estructura el proceso de liquidacién mediante reglas que
evidencian su caracter concursal y concentrado, pues su articulo 2, literales d) y e),
prevén la cancelacién de embargos con la finalidad de integrar la masa de la liquidacion
y la realizacién de un inventario y avallo de los activos y pasivos; el articulo 4 asigna al
liquidador la competencia para adelantar el procedimiento y el 7 la naturaleza de los
actos del liguidador que definen la situacion juridica de los acreedores; el articulo 32
dispone que corresponde al liquidador cancelar las obligaciones a cargo de la masa, exige
que toda obligacion esté relacionada en un inventario de pasivos y ordena observar la
prelacion de créditos; el articulo 34 prevé que, mediante resolucién motivada, el
liquidador determine el pasivo cierto no reclamado, incluidas las reclamaciones
extemporaneas debidamente comprobadas; y el articulo 40 ordena formar un solo
expediente con las actuaciones administrativas del tramite liquidatorio.

Adicionalmente, el articulo 1 dispone que, en lo no previsto, se aplicaran las normas del
Estatuto Orgéanico del Sistema Financiero sobre liquidaciéon, dentro de las cuales se
destacan las que consagran el caracter universal del proceso liquidatorio. El articulo 293
del Estatuto Organico del Sistema Financiero establece que la liquidacion supone un
proceso concursal universal, lo que significa la concentracién de las reclamaciones, de
manera que las acciones individuales quedan sujetas al tramite liquidatorio, lo que
confirma la integracion del patrimonio y la concurrencia de los acreedores en un Unico
procedimiento, con el fin de asegurar el pago ordenado del pasivo conforme a las reglas
de graduacién y prelacion establecidas en la ley.

En ese contexto, corresponde al liquidador centralizar el reconocimiento y tratamiento
de las acreencias, de modo que se garantice la igualdad entre los acreedores y se eviten
decisiones fragmentadas o contradictorias provenientes de distintas instancias o
autoridades.

[..]

De esta manera, las decisiones adoptadas por el liquidador no solo definen la situacion
individual de cada crédito, sino que se insertan en un sistema integral de satisfaccion
del pasivo, cuya coherencia depende de la concentracidén de todas las reclamaciones en
el proceso liquidatorio. Estas decisiones, corresponden a verdaderos actos
administrativos susceptibles de control por medio de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho (art. 85 del CCA).

[..]



La liquidacidon no puede entenderse como una simple prolongacién de las relaciones
juridicas preexistentes, sino como un procedimiento administrativo auténomo, regido
por reglas propias, en el que la administracién ejerce potestades publicas orientadas a
la organizacién y cierre de la entidad.

ACCION PROCEDENTE FRENTE A ACTOS EN PROCESOS DE LIQUIDACI()N
- Proceso de liquidacion - Procedimiento administrativo especial -

Liquidador - Actos administrativos particulares - Calificacion de
créditos - Aceptacion de créditos - Rechazo de créditos - Masa de la
liquidacion - Accion procedente - Nulidad y restablecimiento del

derecho - Control de legalidad — Accion de controversias contractuales
—Ley 80 de 1993 articulo 77 - —= CCA articulo 85

La naturaleza del proceso de liquidacion como procedimiento administrativo especial y
autonomo, en el cual el liquidador ejerce funcién administrativa al decidir sobre la
aceptacion, rechazo vy calificacién de créditos mediante actos administrativos
particulares, determina que la via procesal idonea para controvertir tales decisiones sea
la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, y no la acciéon de controversias
contractuales. En efecto, en estos casos la fuente directa de la afectacién juridica no es
la relacion negocial en si misma considerada, sino el acto administrativo que define la
situacion del acreedor dentro de la masa de la liquidacidén, razén por la cual el control
jurisdiccional debe recaer sobre su legalidad.

Bajo esta perspectiva, no resulta acertado el argumento de la apelacién respecto de la
aplicacion de los articulos 77 de la Ley 80 de 1993 y 87 del Cddigo Contencioso
Administrativo. Las decisiones adoptadas en sede de liquidaciéon responden a un
procedimiento administrativo orientado a la determinacién del pasivo de la entidad, lo
que excluye su naturaleza de actos administrativos contractuales y, por lo tanto, su
encuadramiento dentro del ambito de la accién contractual e impone su control de
legalidad a través de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho (art. 85 del
CCA.

INEPTITUD SUSTANTIVA DE LA DEMANDA - Pretensiones de existencia e
incumplimiento del contrato - Conexidad con los actos administrativos
expedidos por el liquidador - Fuente del dafio no es el contrato - Indebida
escogencia de la accién

aunque la declaratoria de existencia e incumplimiento del contrato son, en abstracto,
propias de la accién contractual, en este caso dichas pretensiones se encuentran
inescindiblemente ligadas al cuestionamiento de los actos administrativos expedidos por
el liquidador, en ejercicio de funcién administrativa, mediante los cuales se rechazé la
reclamacién. En otras palabras, estas pretensiones apuntan a obtener el reconocimiento
de las mismas acreencias que fueron rechazadas en los actos administrativos expedidos
por el liquidador.

Por tanto, la fuente del dafio alegado no es directamente el contrato, sino tales
decisiones administrativas, cuya legalidad debia ser controvertida a través de la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho presentada oportunamente, sin que resulte
juridicamente admisible desplazar ese debate a la accion de controversias contractuales.



La Sala estima que el Tribunal de primera instancia acerté al declarar la ineptitud de la
demanda por indebida escogencia de la accidn, toda vez que se ha demostrado que los
actos administrativos expedidos por el liquidador de la E.S.E. Antonio Narifio no tienen
naturaleza contractual, sino que constituyen manifestaciones del ejercicio de potestades
administrativas en el marco de un procedimiento especial de liquidacion. De igual forma,
la decisién no desconocid las pretensiones planteadas, relativas a la existencia y
cumplimiento del contrato, porgue estas se plantearon como cuestionamientos a los
fundamentos del acto administrativo del liquidador de la ESE Antonio Narifio, con el fin
de desvirtuar su legalidad.
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Radicacion: 760012331000 2010063500 (53887)

Actor: Unién Temporal Alimentar Colombia

Demandado: Empresa Social del Estado Antonio Narifio — liquidada y la Nacion
— Ministerio de la Proteccién Social

Proceso: Accidén de controversias contractuales

Asunto: Sentencia de segunda instancia

ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES. Procede para impugnar la legalidad de los actos
administrativos contractuales. ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO. Procede para
impugnar la legalidad de los actos administrativos dentro de los 4 meses siguientes a su notificacion. ACTOS DEL
LIQUIDADOR: Los actos del liquidador relativos a la aceptacion, rechazo o calificacion de créditos constituyen actos
administrativos sujetos al control de la jurisdiccién contencioso administrativa. ACCION PROCEDENTE CONTRA
ACTOS DEL LIQUIDADOR: Los actos administrativos del liquidador deben controvertirse mediante la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho del articulo 85 del CCA y no por controversias contractuales del articulo 87,
pues no ostentan naturaleza contractual sino administrativa.

Surtido el tramite de ley, sin que se observe causal de nulidad que invalide lo actuado,
la Sala procede a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
contra la sentencia del 27 de noviembre de 2014, proferida por el Tribunal Contencioso
Administrativo del Valle del Cauca, Sala de Descongestion, que declaré la indebida

escogencia de la accién y se inhibié de proferir sentencia de mérito, asi:

‘PRIMERO. DECLARAR la indebida escogencia de la accion de acuerdo a los
motivos expresados en esta providencia.

SEGUNDO. INHIBESE la Sala para emitir sentencia de mérito, como
consecuencia de la anterior declaracion.

TERCERO. ARCHIVAR el proceso, previa cancelacion de su radicacion.
CUARTO. ORDENAR para que la Secretaria proceda a inscribir el presente
proveido en el sistema justicia XXI.”

. SINTESIS DEL CASO

La Empresa Social del Estado Antonio Narifio (en adelante E.S.E. Antonio Narifio) y la

Union Temporal Alimentar Colombia celebraron los contratos n.° 0616-C1-07, 0279-



Radicacion: 760012331000 2010063500 (53887)

Actor: Unién Temporal Alimentar Colombia

Demandado: Empresa Social del Estado Antonio Narifio liquidada y la Nacion — Ministerio de la
Proteccién Social

Proceso: Accion de controversias contractuales

Asunto: Sentencia de segunda instancia

C1-08 y 0281-C1-08 para la produccion, servida y distribucion de alimentacion de los
pacientes hospitalizados. La U.T. Alimentar Colombia afirmé que cumplié el contrato
por lo que radico las respectivas facturas por valor total de $1.128.984.382. Presentd
reclamacién n.°. 43 para que el pago de las obligaciones fuera incluido en el proceso
de liquidacion de la Empresa Social del Estado Antonio Narifio. Esta peticion fue
negada mediante la Resolucién RCA No. 000069 del 26 de febrero de 2009 por
adolecer de requisitos formales denominados "glosas" y confirmada mediante
Resolucion RCA No. 000386 del 27 de mayo de 2009.

Il. ANTECEDENTES
Pretensiones

El 27 de mayo de 2010", la U.T. Alimentar Colombia a través de apoderado judicial,
formuld accién de controversias contractuales contra la E.S.E. Antonio Narifio
liquidada y la Nacion — Ministerio de la Proteccidn Social, con el propésito de obtener

las siguientes declaraciones y condenas:

"4.1. Que se reconozca la suscripcion, legalizacion y perfeccionamiento de los
contratos suscritos entre la ESE ANTONIO NARINO HOY EN LIQUIDACION Y
LA UNION TEMPORAL ALIMENTAR COLOMSBIA, a saber contrato 0616-c1-07
y sus adiciones 1,2,3 y 4, 0279-c1-08 y sus adiciones 1y 2 y el contrato 0281-
c1-08 y sus adiciones 1y 2.

4.2. Que se reconozca la prestacion del servicio a los pacientes hospitalizados
de las unidades aplicativas Rafael Uribe Uribe- Cali. Socio Sanitaria de
Bellavista- Cali, Nuestra Sefiora del Carmen- Buga, Santa Ana de los
Caballeros- Tuluéd y Santa Isabel de Hungria - Palmira por parte de la UNION
TEMPORAL ALIMENTAR COLOMBIA, de junio a octubre de 2008.

4.3. Que se declare la nulidad de la Resolucion RCA No. 000069 de fecha 26
de febrero de 2009 "Por medio de la cual se decide sobre las reclamaciones
que se fundamentan en contratos de naturaleza administrativa, cuentas por
servicio de salud, servicios publicos, reintegros, créditos a favor de terceros
(libranzas) reparacién por dafios morales y materiales, presentadas
oportunamente al proceso liquidatorio de la ESE ANTONIO NARINO EN
LIQUIDACION", donde no se acepta por parte de la ESE ANTONIO NARINO
EN LIQUIDACION, la reclamacién presentada por la UNION TEMPORAL
ALIMENTAR COLOMSBIA y por lo tanto se glosa la totalidad de la prestacion del
servicio soportada por facturas emitidas por el miembro de la unién temporal
facultado para ello, QUICK AND TASTY (RAPIDOS Y SABROSOS) DE
COLOMBIA S.A., por valor de $1.176.625.398.00, proferida por el apoderado
general liquidador de la empresa social del estado Antonio Narifio en

" Folios 1322 a 1348 del cuaderno 3.



Radicacion: 760012331000 2010063500 (53887)

Actor: Unién Temporal Alimentar Colombia

Demandado: Empresa Social del Estado Antonio Narifio liquidada y la Nacion — Ministerio de la
Proteccién Social

Proceso: Accion de controversias contractuales
Asunto: Sentencia de segunda instancia
liquidacion.

4.4. Que se declare la nulidad de la Resolucion RCA N o. 000386 de fecha 27
de mayo de 2009 "Por medio de la cual se resuelve Recurso de Reposicion
radicado con numero 183, interpuesto por la UNION TEMPORAL ALIMENTAR
COLOMSBIA, Nit. 900.173.877 contra la Resoluciéon RCA No. 000069 del 26 de
febrero de 2009, expedidas en el proceso liquidatorio de la ESE ANTONIO
NARINO EN LIQUIDACION", frente a la cual no procede ningun otro recurso y
en consecuencia, queda agotada la via gubernativa, por medio de la cual se
resolvio el recurso de Reposicion y confirmo la Decision inicial, Resolucion RCA
No. 000069 de fecha 26 de febrero de 2009, en cuento a no pagar a la UNION
TEMPORAL ALIMENTAR COLOMBIA, el valor adeudado por concepto de
suministro de alimentacion a pacientes hospitalizados, por valor de
$1.176.625.398.00, proferida por el apoderado general liquidador de la empresa
social del estado Antonio Narifio en liquidacion.

4.5. Que como consecuencia de lo anterior, se ordene el pago de la suma
adeudada a la Uniéon Temporal ALIMENTAR COLOMBIA, por valor de
$1.176.625.398.00, por concepto capital de suministro de alimentacién a
pacientes hospitalizados de las clinicas Rafael Uribe Uribe- Cali, Socio Sanitaria
de Bellavista- Cali, Nuestra Sefiora del Carmen- Buga, Santa Isabel de Hungria-
Palmira y Santa Ana de los Caballeros- Tulua.

4.4. (sic) Que el valor adeudado debera ser actualizada de conformidad con lo
previsto en el articulo 178 del CCA, aplicando los ajustes de valor (indexacion)
desde la fecha de la prestacion del servicio hasta la fecha de pago.

4.5. (sic) La entidad liquidara intereses comerciales y moratorios como lo ordena
el articulo 177 del CCA.

4.6. (sic) Que se ordene el cumplimiento de la sentencia dentro del término de
establecidos en el articulo 176 del CCA.

Hechos

En apoyo de las pretensiones, la parte actora indicd que la E.S.E. Antonio Narifio y la
U.T. Alimentar Colombia suscribieron los contratos 0616-C1-07 y sus adiciones 1, 2, 3
y 4; 0279-C1-08 y sus adiciones 1y 2y 0281-C1-08 y sus adiciones 1y 2, cuyo objeto
era la produccion, servida y distribucion de alimentacion para los pacientes
hospitalizados en varias unidades hospitalarias. Expuso que el objeto del contrato fue

cumplido sin que se haya procedido al pago total de los servicios prestados.

Sostuvo que en el proceso liquidatorio de la E.S.E. Antonio Narifio, la reclamacion de
la U.T. Alimentar Colombia fue negada por el liquidador mediante las resoluciones
RCA No. 000069 del 26 de febrero de 2009 y No. 000386 del 27 de mayo de 2009,

aduciendo objeciones o inconsistencias (“glosas”) relacionadas con la supuesta falta



Radicacién: 760012331000 2010063500 (53887)
Actor: Unién Temporal Alimentar Colombia
Demandado: Empresa Social del Estado Antonio Narifio liquidada y la Nacion — Ministerio de la
Proteccién Social
Proceso: Accion de controversias contractuales
Asunto: Sentencia de segunda instancia
de aprobacion de pdélizas, ausencia de certificacion de la prestacion del servicio y que
las facturas no fueron emitidas por la U.T. Alimentar Colombia sino por Quick and Tasty
(Rapidos y Sabrosos) de Colombia S.A., miembro de la Unién Temporal encargado de

la facturacién, segun lo pactado en el convenio.

Argumentd que la U.T. Alimentar Colombia, conforme a la ley, no constituye una
persona juridica diferente y que las normas permiten que la facturacién sea realizada
por la Unién Temporal o cualquiera de sus miembros. Indicé que antes de la
liquidacion, la entidad acepto6 y pago facturas emitidas bajo este esquema, por lo que
la negativa en el proceso de liquidacion resulta contraria a la practica contractual y sin

justificacion juridica.

Consideré que las “glosas” desconocen los hechos y la naturaleza del vinculo
contractual, pues el servicio fue debidamente prestado y soportado. Ahadié que el
liquidador tenia competencia para subsanar cualquier eventualidad formal y proceder
al reconocimiento de la obligacion, atendiendo a la certeza de la prestacion del servicio.
Finalmente, solicitd la nulidad de las resoluciones que negaron la acreencia, el
reconocimiento de la obligacion y el pago de la suma adeudada, actualizada e

indexada, asi como el pago de los intereses correspondientes.

Contestacion de la demanda — E.S.E. Antonio Nariino

El 12 de noviembre de 2010, la E.S.E. Antonio Narino contestd la demanda. Precis6
que actudé en el proceso en calidad de entidad publica sometida a un proceso
liquidatorio, conforme a los Decretos 254 de 2000, 3780 de 2008 y la Ley 1105 de
2006, bajo la representacion legal otorgada al liquidador y de acuerdo con el poder

conferido para ese efecto.

Manifestd que varios hechos no le constan y que otros deben acreditarse con los
documentos del proceso. Respecto a las pretensiones, se opuso a todas, por
considerar que no se desvirtud la presuncion de legalidad de las Resoluciones RCA
No. 069 y No. 386 de 2009, por medio de las cuales se calificaron y decidieron las

reclamaciones de créditos.

Propuso la excepcion de caducidad de la accion de nulidad y restablecimiento porque
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la demanda fue presentada por fuera del término de 4 meses, contados desde la
notificacion de dichos actos administrativos. También alegdé como excepcion el
cumplimiento de las normas constitucionales y especiales de la liquidacion en la
calificacion de acreencias e indicé que los actos administrativos expedidos por el
liquidador no contrarian las facultades especiales establecidas para la calificacion de
créditos. Afirmd que los actos administrativos fueron debidamente motivados, dada la

inexistencia de la pdliza de seguro para la totalidad de las obligaciones contratadas.

Expuso que para adoptar la expedicion de los actos administrativos se tuvo en cuenta
las normas tributarias aplicables para la facturacion y que no se presento el recibido a
satisfaccion del interventor. Con fundamento en lo anterior, solicité negar la totalidad

de las pretensiones por carecer de respaldo probatorio.

Contestacion de la demanda — Ministerio de la Proteccion Social

El 12 de noviembre de 2010, el Ministerio de la Proteccion Social contesto la demanda.
Considerd que no existié relacion contractual ni juridica con la parte demandante, pues
la U.T. Alimentar Colombia nunca fue contratista ni prestd servicios a dicha entidad,
sino que lo fue de la E.S.E. Antonio Narifio, entidad descentralizada y con autonomia

administrativa y patrimonial propia.

Respecto a los hechos, el Ministerio manifesté que la mayoria no le constan y que
corresponde a la parte actora la carga de la prueba. Unicamente acepté como ciertos
los hechos relacionados con la existencia y el tramite del proceso liquidatorio de la
E.S.E. Antonio Narifio.

En cuanto a las pretensiones, se opuso a todas ellas argumentando que ninguna
obligacion puede extenderse al Ministerio, pues no se presenta legitimacion en la
causa por pasiva, no existe sucesion procesal, ni solidaridad con la entidad
demandada, y la totalidad de las reclamaciones contractuales corresponde Unicamente
ala E.S.E. Antonio Narifio y su liquidador conforme al marco normativo de los procesos
liquidatorios; sefalé ademas que cualquier reconocimiento o rechazo de créditos y la
gestion de activos y pasivos corresponde, por Ley, exclusivamente a dicha entidad en
liquidacion. Por lo anterior, propuso las excepciones de: falta de agotamiento de la

reclamacién administrativa frente al Ministerio; falta de legitimacion en la causa por
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pasiva; inexistencia de la obligacion; inexistencia de solidaridad; cobro de lo no debido;
y fuerza mayor por la liquidacién. En consecuencia, el Ministerio solicité se negaran en
su totalidad las pretensiones formuladas por la U.T. Alimentar Colombia en su contra

y que se declararan probadas las excepciones planteadas.
Fundamentos de la sentencia de primera instancia recurrida?

El 27 de noviembre de 2014, el Tribunal Contencioso Administrativo del Valle del
Cauca, Sala de Descongestion, dictd sentencia de primera instancia dentro del
proceso promovido por la U.T. Alimentar Colombia contra la E.S.E. Antonio Narifio en

liquidacion y la Nacion-Ministerio de Proteccion Social.

El Tribunal considerd que el conflicto no versaba sobre la ejecucion del contrato estatal,
sino sobre la legalidad de los actos administrativos expedidos por el liquidador durante
el proceso de liquidacion de la E.S.E. Antonio Narifio. Indicé que en atencién a lo
dispuesto en el Decreto 3870 de 2008 y el articulo 7 de la Ley 1105 de 2006, las
decisiones del liquidador en materia de aceptacion, rechazo o calificacidén de créditos
constituyen actos administrativos sujetos al control de la jurisdiccidn contenciosa
administrativa, a través de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho prevista
en el articulo 85 del CCA.

El Tribunal concluyd que, al haberse tramitado la demanda mediante la accion de
controversias contractuales (articulo 87 del CCA) y no a través de la de nulidad y
restablecimiento del derecho, se configuré una indebida escogencia de la accién. En
consecuencia, declaré la ineptitud sustancial de la demanda y se inhibié para

pronunciarse de fondo.

Recurso de apelacién®

El 13 de enero de 2015, la demandante interpuso recurso de apelacion contra la
sentencia del 27 de noviembre de 2014, proferida por el Tribunal Contencioso

Administrativo del Valle del Cauca, Sala de descongestion.

2 Folios 1671 a 1680 del cuaderno principal.
3 Folios 1681 a 1695 del cuaderno principal.
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La apelante esgrimio que la Unidn Temporal suscribié y cumplié los contratos de
suministro de alimentacion en varias unidades hospitalarias. Afirmé que, durante el
proceso de liquidacion, la U.T. presentdé en tiempo su reclamacion para el
reconocimiento de la deuda, pero que esta fue negada mediante resoluciones que
glosaron cuestiones estrictamente contractuales, como la falta de pdlizas o de
certificaciones expedidas por el interventor y la ausencia de facturacién en algunas

cuentas.

La recurrente sefiald que, conforme al articulo 77 de la Ley 80 de 1993, los actos
administrativos que se produzcan con ocasion de la actividad contractual de las
entidades publicas son susceptibles de la acciéon de controversias contractuales.
Agregd6 que también conforme al articulo 87 del CCA, los actos demandables por esta
accién son aquellos que plantean una controversia en relacion con la ejecucion de un
contrato. Con fundamento en esas normas, concluyo que los actos del liquidador se
soportaron en la falta de requisitos frente al cumplimiento de las obligaciones del

contrato, por lo que se traté de un acto administrativo de caracter contractual.

Ademas, indic6 que las pretensiones principales de la demanda buscan el
reconocimiento de la existencia, legalizacion y correcto desarrollo de los contratos y
de la prestacion del servicio, por lo que los actos administrativos expedidos en el marco
de la actividad contractual no pueden separarse del contrato mismo y por ello deben

ser impugnados a través de la accion contractual.

Anadié que el propdsito de la demanda estuvo encaminado a pedir que se reconociera
la existencia del contrato y que cumplié con sus obligaciones. La nulidad de los actos
del liquidador resulté subsidiaria y como resultado de dichas pretensiones
contractuales. Sostuvo que, por este motivo, el tribunal desconocié las pretensiones
principales formuladas en ese sentido las cuales, resueltas favorablemente, permitirian
de manera subsidiaria, resolver sobre la legalidad de los actos administrativos del

liquidador.

Tramite de segunda instancia

En providencia del 9 de marzo de 2015, el Tribunal Contencioso Administrativo del
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Valle del Cauca, Sala de Descongestidn, concediod el recurso de apelacion?, el cual fue
admitido por esta Corporacioén el 11 de mayo de 2015°. El 10 de junio de 2015 se corrio
traslado® a las partes por un término comun de diez (10) dias para que presentaran
sus alegaciones finales y al Ministerio Publico para que, si lo consideraba, emitiera

concepto.

Alegatos de conclusién de segunda instancia - E.S.E. Antonio Narifio’

La E.S.E. Antonio Narifio en liquidacién, argument6é que los actos cuestionados del
liquidador son actos administrativos y no contractuales, expedidos en el contexto de
un régimen especial propio del proceso de liquidacion, por lo que la via adecuada para
cuestionarlos es la accién de nulidad y restablecimiento del derecho. Sostuvo que el
reconocimiento de créditos exige la acreditacion de todos los requisitos legales y
contractuales —incluyendo certificados de cumplimiento, garantias y demas
exigencias— cuya carga de aporte corresponde al acreedor. En ausencia de estos
soportes, el rechazo de la reclamacion fue procedente, atendiendo al principio de
igualdad entre acreedores y sin que se demostrara dano ni ilegalidad que permitiera la

prosperidad de las pretensiones.

La parte demandante, la Nacion-Ministerio de Proteccion social y el Ministerio Publico

guardaron silencio®.

M. CONSIDERACIONES
A. Presupuestos procesales

1. Como la demanda se presentod el 27 de mayo de 2010, el régimen aplicable es el
Cddigo Contencioso Administrativo -CCA-. Conforme al articulo 266 del CCA, en los
procesos iniciados antes de la vigencia de ese Cadigo, los recursos interpuestos, los
términos que comenzaron a correr y las notificaciones en curso, se regian por la ley
vigente al momento de esas actuaciones. Por su parte, el articulo 308 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, que empez6 a regir

desde el 2 de julio de 2012, prevé que las actuaciones administrativas, las demandas

4 Folio 1698 del cuaderno principal.
5 Folio 1702 del cuaderno principal.
6 Folio 1604 del cuaderno principal.
7 Folios 1705 a 1719 del cuaderno principal.
8 Folio 1720 del cuaderno principal.
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y procesos en curso a la vigencia de dicho cédigo seguiran rigiéndose y culminaran

conforme al régimen juridico anterior, esto es, el CCA.

Adicionalmente, conforme al articulo 267 del CCA, en los aspectos no regulados se
seguiria el Codigo de Procedimiento Civil -CPC-, en lo que sea compatible con la
naturaleza de los procesos y actuaciones que correspondan a la Jurisdiccidon de lo

Contencioso Administrativo.
Jurisdiccién y competencia

2. La jurisdiccion administrativa conoce de las controversias derivadas de la actividad
de las entidades publicas, en los términos del articulo 82 del CCA modificado por el
articulo 1° de la Ley 1107 de 2006. Esta Corporacion ha sostenido, en providencias
del 21 de marzo de 2007°, del 18 de febrero de 2010, entre otras, que las Empresas

Sociales del Estado, con independencia de las normas sustanciales que gobiernen los

9 “Para el recurrente, el hecho de que el contrato objeto de la controversia se rija por el derecho privado -por
disposicién del articulo 195.6 de la ley 100 de 1993-, conduce a que el juez competente para conocer del recurso
de anulacién sea el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Villavicencio. Para Sala, en cambio, compartiendo el
criterio del Ministerio Publico, la competencia radica en el Consejo de Estado. Esta discusion ya la ha resuelto la
Sala en muchas ocasiones, la mayoria de ellas en tratdndose de contratos de empresas de servicios publicos
domiciliarios, los cuales también se rigen, como los de los Empresas Sociales del Estado, por el derecho privado.
Por esta razén, en esta ocasion la Sala mantendra esa tesis expuesta. En esta ultima providencia la Sala encuentra
su competencia en un factor o criterio adicional a los expuestos en las dos sentencias citadas. En esta ocasion se
dijo que el articulo 128 del CCA, modificado por el art. 36 de la ley 446, asi lo dispone, de lo cual se deduce que
por tratarse este tipo de negocios de contratos estatales, entonces alli radica la competencia para conocer del
recurso de anulacion.

“Este criterio, que reivindica la competencia de ésta jurisdiccion, cierra el grupo de argumentos expuestos por la
Sala, y se funda en un factor normativo mas preciso. De acuerdo con él, frente a todo contrato estatal, sin importar
el régimen juridico que lo rija, cuyos conflictos hayan sido dirimidos por un tribunal de arbitramento, y se haya
interpuesto el recurso de anulacion, este debe ser decidido por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. Hoy
existe, ademas, otro fundamento legal sobre la competencia del juez de lo contencioso administrativo para conocer
de las controversias originadas en los contratos celebrados por una entidad estatal, sin importar el régimen juridico
aplicable —derecho privado o ley 80-. Se trata del numeral 5 del articulo 132 del Cadigo Contencioso Administrativo
-modificado por el articulo 40 de la ley 446 de 1998 y por el articulo 1 de la ley 954 de 2005. Obviamente, esta
disposicion es aplicable a las Empresas Sociales del Estado, como entidades estatales que son, segun dispone el
art. 68 de la ley 489 de 1998.

“Finalmente, hace pocos meses el legislador expidio la ley 1107 de 2006, por medio de la cual modificé el articulo
82 del CCA., definiéndose, de manera concreta, el objeto de la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo. Esta
ley dijo, con claridad, que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo conoce de las controversias originadas en
litigios donde sean parte las ‘entidades publicas’. Con este nuevo enfoque, el criterio que define quién es sujeto de
control, por parte de esta jurisdiccion, es el ‘organico’, no el “material”, es decir, que ya no importara determinar si
una entidad ejerce o no funcién administrativa, o si se rige por el derecho administrativo o por el privado, sino si es
estatal o no. De esta manera, el legislador adopt6é una solucién clara. Asigné, de manera fuerte e intensa, a la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo, la competencia para juzgar las controversias donde son parte las
‘entidades publicas’, sin importar la funcion que desempefie cada una de ellas. Este analisis le aplica al
conocimiento del recurso de anulacién de laudos arbitrales, donde son parte las entidades publicas.”

0 “Para al caso concreto, se tiene que las empresas sociales del Estado, es decir, los hospitales publicos a que se
refiere la ley 100 de 1993, son entidades descentralizadas por servicios, de naturaleza juridica especial, es decir,
son entidades estatales que pertenecen a la estructura de la rama ejecutiva del poder publico, porque asi lo
disponen los arts. 38 y 68 de la ley 489 de 1998. En estos términos, por el simple de hecho de poseer esa naturaleza,
su juez tanto para los procesos ordinarios —salvo lo previsto en la ley 1107 de 2006- como para el recurso
extraordinario del cual se ahora se conoce [es decir, el de anulacién de laudos arbitrales], es el de la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo.”
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contratos que celebran, que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo tiene
competencia para resolver los conflictos que se presenten en el desarrollo de la

actividad contractual.

En efecto, la E.S.E. Antonio Narifio'! liquidada'?—, fue una empresa social del estado,
entidad publica descentralizada, con personeria juridica, patrimonio propio y
autonomia administrativa, sometida al régimen juridico previsto en el capitulo Il de la
Ley 100 de 1993. En consecuencia, dada la naturaleza juridica de la E.S.E., la
jurisdiccion competente para resolver esta controversia es la contencioso

administrativa.

3. El Consejo de Estado también es competente en segunda instancia para estudiar
este asunto de conformidad con el articulo 129 del CCA, segun el cual resuelve los
recursos de apelacion contra las sentencias dictadas en primera instancia por los

Tribunales Administrativos.

Asi mismo, esta Corporacién es competente en razén a la cuantia, pues ésta supera
los 500 SMLMV exigidos por el articulo 132.5 CCA (esto es, $257.500.000"3), teniendo
en cuenta que la cuantia en la demanda fue estimada en $1.176.625.398, por concepto
del acto impugnado, el domicilio de la parte demandada y el lugar donde se presto el

servicio (folio 1345 c.1).

Accion procedente

Problema juridico

4. El Tribunal de instancia sostuvo la ineptitud sustantiva de la demanda, porque la
accién procedente para impugnar la legalidad de los actos administrativos era la de
nulidad y restablecimiento del derecho por tratarse de decisiones proferidas por el
liquidador de la entidad.

" Creada mediante el Decreto-ley 1750 de 2003, como una entidad publica descentralizada del nivel nacional, con
personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio, adscrita al Ministerio de la Proteccion Social,
cuyo objeto fue la prestacion de los servicios de salud.

2 Liquidada mediante el Decreto 3870 de 2008, por el cual se suprime la E.S.E. Antonio Narifio y se ordena su
Liquidacion.

3 Suma que se obtiene de multiplicar el salario minimo del afio 2010 ($515.000) por 500.
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La parte demandante, en el recurso de apelacion, se concentré en sostener: (i) que
conforme a los articulos 87 del CCA 'y 77 de la Ley 80 de 1993, los actos demandados
eran contractuales por estar relacionados con la “actividad contractual” y porque las
glosas del liquidador se justificaron en aspectos de la ejecucion del contrato. Ademas,
(i) indicd que la controversia era principalmente contractual, dado que las pretensiones
se dirigieron a que se declarara la existencia del contrato y se reconociera que ejecuto
todas las prestaciones pactadas, asuntos que, analizados como controversia
contractual, habilitaban de manera subsidiaria el estudio de legalidad de los actos
proferidos por el liquidador. Sefalé que el tribunal de primera instancia desconocio las

pretensiones asi planteadas.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 357 del CPC'4, el objeto de la apelacion
debe circunscribirse al estudio de los reproches del recurrente, de manera que estos
elementos delimitan el objeto alrededor del cual debe girar el debate en segunda
instancia y, por tanto, los aspectos sobre los cuales ha de recaer el pronunciamiento

judicial final.

Ante la aparente disparidad de posturas que existian'®, el Consejo de Estado unificd
su criterio frente al alcance del articulo 357 del CPC'®. Sobre el particular, sostuvo que
ambas posturas buscaron «salvaguardar el principio de congruencia, pues limito la
competencia del juez de segunda instancia a los aspectos que seriale expresamente
el recurrente o que se entiendan comprendidos dentro del marco del recurso, siempre
que favorezcan al apelante unico» y, por ello, procedié a acoger dicho alcance. En
consecuencia, la Sala establecié que, si se apelaba un aspecto global de la sentencia,
el juez adquiria competencia para revisar todos los asuntos que hicieran parte de ese
aspecto mas general, aunque de manera expresa no se hubiera referido a ellos el

apelante unico.

5. De conformidad con la regla de unificacién, en el marco de la regulacién del Codigo

de Procedimiento Civil, el juez de segunda instancia unicamente puede pronunciarse

4 Art. 357 del CPC: «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 razén de la reforma fuere
indispensable hacer modificaciones sobre puntos intimamente relacionados con aquélla. Sin embargo, cuando
ambas partes hayan apelado o la que no apelé hubiere adherido al recurso, el superior resolvera sin limitaciones
(...)».

5 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 9 de febrero de 2012, rad. 21.060, [fundamento juridico 2.1].
Consejo de Estado, sentencia de 9 de febrero de 2012, rad. n°. 20104 [fundamento juridico 3.2.2.3.8].

6 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 6 de abril de 2018, rad. n°. 46.005 [fundamento juridico 5].
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sobre los aspectos que fueron expresamente objeto de censura y de todas aquellas
cuestiones que sean consecuencia directa de los reparos formulados o las razones de

disenso expuestas en la apelacion.

En tal sentido, el alcance de la apelacion supone resolver si en un caso en el cual el
liquidador de una entidad estatal nego el reconocimiento de un crédito derivado de un
contrato, mediante actos administrativos expedidos dentro del proceso de liquidacion,
es procedente acudir a la accion de controversias contractuales para solicitar el
reconocimiento de la existencia, ejecucion y pago del contrato, junto con la nulidad de
dichos actos, o si, por el contrario, el medio de control adecuado es el de nulidad y

restablecimiento del derecho.

Para resolver lo anterior, la Sala debera establecer, si (i) los actos del liquidador
suponen actividad contractual, en los términos de los articulos 77 de la Ley 80 de 1993
y 87 del CCA como lo afirma la apelacién y (ii) las pretensiones dirigidas al
reconocimiento del contrato y de las prestaciones ejecutadas pueden tramitarse de
manera autbnoma en sede contractual, o si, en presencia de una decision expresa del
liquidador que nego el crédito, quedan subsumidas en el control de legalidad de los

actos administrativos que resolvieron la reclamacion dentro del proceso liquidatorio.

Naturaleza de los actos expedidos por el liquidador y la acciéon procedente

6. El Cdodigo Contencioso Administrativo (libro Il Titulo XI arts. 83 a 87), aplicable al
proceso conforme lo expuesto, reguld las que denomind «acciones»’’, que son los
mecanismos que el legislador disefié para controlar la actividad de la administracion.
Esa normativa concreto la forma en que los interesados debian ejercer su derecho de
accion para obtener la tutela juridica a través de la formulacion de una determinada

pretension.

7. La seleccion y procedencia de los distintos medios de control no depende de la
discrecionalidad o arbitrio del demandante, sino que se determina por la fuente del
dafo en que se fundamenta la causa petendi y, en tal medida, para determinar la via

procesal adecuada para reparar los dafos generados por la Administracion, resulta

7 La Ley 1437 de 2012 se refiere a medios de control. Sobre las criticas formuladas al uso de la denominacion
accion en lugar de pretension BETANCUR JARAMILLO, Carlos, Derecho procesal Administrativo, Sefial Editora,
2009, p, 28 y 29.
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necesario determinar el origen de estos'8.

8. La accion de nulidad y restablecimiento del derecho, prevista en el articulo 85 del
Cddigo Contencioso Administrativo, constituye el medio de control disefiado para
controvertir los actos administrativos de caracter particular y concreto que lesionan una
situacion juridica individual. Su finalidad no se agota en la simple expulsion del
ordenamiento del acto ilegal, sino que se extiende al restablecimiento del derecho
vulnerado, lo cual puede implicar el reconocimiento de una prestacion, la reparacion
de un perjuicio o la restitucién de una situacion juridica alterada por la actuacion

administrativa.

En consecuencia, cuando el dafo alegado tiene como causa directa un acto
administrativo, la via procedente es la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho, en la medida en que es ese acto el que define, modifica o extingue la situacién

juridica del administrado.

9. Conforme con el articulo 87 del CCA, reformado por el articulo 32 de la Ley 446 de
1998, vigente para la fecha de la demanda, mediante la accion de 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».

La accion de controversias contractuales responde a una doble naturaleza. Por una
parte, de reclamacion directa, es decir que no requiere el pronunciamiento de la
administracién -principio de auto tutela- y, por otra, de impugnacién en la medida en
que, a través de esta, se puede discutir la legalidad de los actos administrativos
contractuales que pueden expedir ciertas entidades conforme la regulacion legal

aplicable a determinados contratos.

En cuanto a su objeto, la norma referida resulté bastante amplia en tanto que pretendio

cobijar las controversias derivadas de los contratos estatales y expresamente indico

8 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 3 de diciembre de 2008, expediente 16054 [fundamento
juridico 1.1],
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que, mediante su ejercicio, podian exigirse «otras declaraciones y condenas», con lo
cual abarcé una multiplicidad de asuntos que correspondia plantear en su ejercicio: (i)
la existencia o la nulidad del negocio juridico; (ii) el incumplimiento contractual; (iii) la
nulidad de los actos administrativos contractuales; (iv) la revision del contrato y (v) las
declaraciones, condenas, indemnizaciones o restituciones consecuenciales derivadas

de la prosperidad de las pretensiones anteriores.

10. Frente a la nulidad de los actos administrativos, si bien la horma no indicé como
procedente esa pretension, la jurisprudencia de esta corporacion’'® considerd, con
fundamento en la teoria de los actos separables, que la accién de controversias
contractuales era la via procesal idénea para impugnar la legalidad de los actos

administrativos contractuales.

Particularmente frente a la nulidad de los actos proferidos con anterioridad a la
celebracion del contrato, el mencionado articulo 87 del CCA, modificado por el articulo
32 de la Ley 446 de 1998, vigente para la presentacion de la demanda, dispuso que la
pretension de nulidad de estos actos administrativos se debia encauzar a través de la
accion de nulidad simple, o de nulidad y restablecimiento del derecho. El mismo
articulo senalé que, una vez celebrado el contrato, «/a ilegalidad de los actos previos
solamente podra invocarse como fundamento de nulidad absoluta del contrato», caso

en el cual procederia la accidn de controversias contractuales?.

La norma referida, entonces, introdujo aspectos importantes que delimitaron el alcance
de la accion de controversias contractuales a temas estrictamente relativos al contrato.
En efecto, dicha norma, junto con el alcance dado por la jurisprudencia, dispuso la
mencionada accion para los actos administrativos contractuales, esto es, los proferidos
con posterioridad a la celebracion del contrato, durante su ejecucion, liquidacion y los

postcontractuales. Asi mismo, impuso su procedencia para los actos precontractuales

19 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 18 de marzo de 2010, Rad. 14390 [fundamento juridico 2.2.1].
“En esa providencia se indicé: Asi las cosas y evitando remontarse a épocas anteriores en la historia normativa
nacional, cabe indicar que el Decreto-Ley 01 de 1984 acogié la anotada distincion —de raigambre doctrinal y
jurisprudencial—, al asignarle al control judicial de los actos denominados previos o “separables” del contrato, el
cauce procesal de las acciones procedentes contra cualesquiera otros actos administrativos en general —nulidad y
nulidad y restablecimiento de derecho —, mientras que se estableci6 la contractual como la accion pertinente para
encauzar pretensiones en contra de actos contractuales propiamente dichos”.

20 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 8 de noviembre de 2024, Rad. 61939
[Fundamento Juridico No. 2.2].
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después de celebrado el contrato, exigiendo que en la demanda se debe pretender la

nulidad absoluta del mismo como consecuencia de la ilegalidad del acto previo?'.

11. Ahora bien, conviene precisar el alcance que tuvo el articulo 77 de la Ley 80 de
1993, que sefialé que todos los actos administrativos producidos «con motivo o con
ocasion de la actividad contractual» serian controlados por la jurisdiccion mediante la
accion de controversias contractuales, con base en el cual soporté sus argumentos la

apelacion.

La jurisprudencia tuvo, sobre el particular, distintas interpretaciones de la norma. En
una primera indico que el sentido de la expresion «actividad contractual» englobaba la
etapa precontractual, contractual y postcontractual. Por ello, las decisiones, proferidas
en cualquiera de esas fases, debian ser impugnadas mediante la accién de

controversias contractuales porque se dejo de lado el concepto de actos separables??.

En sus decisiones, esta Corporacion indicé que, en todo caso, habia tres excepciones
previstas en normas especificas que habilitaban demandar los actos previos al
contrato mediante las acciones de nulidad y nulidad y restablecimiento del derecho: (i)
el acto de adjudicacion (paragrafo 1o. del articulo 77); (ii) el acto por el cual se
declararan desiertos la licitacion o el concurso, susceptibles del recurso de reposicion
(remisidn que establece el mismo articulo 77 del CCA) vy (iii) el acto que contiene la

calificacion y clasificacion de proponentes inscritos en las camaras de comercio??.

Con posterioridad, la jurisprudencia incluyé dentro de estas excepciones el acto de
apertura, en aquellos eventos en los cuales tal decision no se limita a invitar a los
interesados a proponer, sino que restringe de forma indebida esa participaciéon. En
esos eventos se reconocio que el acto podia afectar los principios de transparencia y

seleccion objetiva®4.

En una segunda interpretacion sostuvo que el concepto y alcance de la expresion

«con motivo o con ocasion de la actividad contractual» debia interpretarse en forma

21 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 14 de julio de 2025, Rad. 43846 [Fundamento
Juridico No. 15].

22 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 1 de marzo de 1994, Rad. 9118 y sentencia del 8 de marzo
de 2007, Rad. 15052 [Fundamento Juridico 1.3].

23 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 8 de marzo de 2007, Rad. 15052 [Fundamento Juridico 1.3].
24 Consejo de Estado, Seccion Tercera, auto del 6 de agosto de 1997, Rad. 13945.
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restrictiva y que tan solo comprendia los actos expedidos con posterioridad a la

celebracion del contrato.»??

Sobre el particular, conviene sefalar que la Ley 80 de 1993, en su regulacion,
distinguié con claridad el régimen de los actos administrativos expedidos con
anterioridad a la celebracién del contrato, de aquel que se refiere a los actos proferidos
con posterioridad. Ademas, incluso, determiné que ciertos actos, no obstante ser
previos, tienen efectos reguladores sobre el contrato, como ocurre con el pliego de
condiciones (articulo 30.2 de la Ley 80 de 1993) que establece el régimen juridico y
los derechos y deberes de las partes y respecto del cual la jurisprudencia ha
reconocido una doble naturaleza: como acto administrativo y como una disposicion

contractual por su vocacion de integrar el contrato?®.

En efecto, por solo hacer referencia a algunas disposiciones, el numeral 5° del articulo
26 de la Ley 80 de 1993 dispuso que «la responsabilidad de la direccion y manejo de
la actividad contractual y la de los procesos de seleccion sera del jefe o representante
de la entidad estatal», con lo que diferencié unos actos de otros. Esta separacion
conceptual entre actos previos al contrato y los emitidos una vez celebrado también se
encuentra en el numeral 7° del articulo 24, en el que indic6 que los actos
administrativos que se expidan en la «actividad contractual o con ocasion de ella», se
motivaran en forma detallada e hizo esa misma exigencia respecto del acto de
adjudicacion y del de declaratoria de desierta, es decir, los tuvo como una categoria

distinta.

En tal sentido, la Ley 80 de 1993 optd, en su momento, por regular, de un lado, la
procedencia de la accion de controversias contractuales para los actos expedidos una
vez perfeccionado el contrato y, por otro, las acciones de nulidad y restablecimiento
del derecho para controlar la legalidad de los actos previos tales como aquél que
adjudica el contrato, el que declara desierta la licitacién -susceptible ademas de
reposicion- y todos aquellos que, previos a ese perfeccionamiento, fueran definitivos o

de tramite pero que pusieran fin al procedimiento administrativo.

25 Consejo de Estado, Seccién Tercera, auto del 10 de marzo de 1994, Rad. 9118 [Fundamento Juridico 1] y
sentencia de 22 de abril de 2009, Rad. 14667 [Fundamento Juridico 2.1.1. c].

26 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 4 de junio de 2008, Rad. 17783 [Fundamento Juridico No.
2.4.1].
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12. La evolucion jurisprudencial en torno a los efectos que produjo el articulo 77 de la
Ley 80 de 1993, invocado en la apelacién, estuvo centrada, fundamentalmente, en
delimitar la accion para efectos del control judicial de los actos administrativos
vinculados a la relacién contractual. En ese contexto, el debate no se orienté a
extender de manera indistinta la accidn contractual a cualquier actuacion
administrativa relacionada con un contrato estatal, sino a precisar cuales decisiones
de la entidad contratante podian considerarse, propiamente, insertas en la dinamica

de la ejecucion del negocio juridico y, por ende, sometidas a esa accion.

Asi, las distintas interpretaciones se concentraron en definir si la nocidn de “actividad
contractual’ comprendia exclusivamente las actuaciones posteriores al
perfeccionamiento del contrato o si, por el contrario, abarcaba también etapas
anteriores. No obstante, en uno u otro enfoque, el eje comun de la discusién fue
siempre el mismo: la existencia de un vinculo directo entre el acto administrativo y el

contrato, en términos de que aquel incidiera en su formacion, desarrollo o terminacion.

En esa medida, la regla prevista en el articulo 77 de la Ley 80 de 1993 no debe
entenderse, como lo pretende el recurrente, como una extension automatica del ambito
de la accion de controversias contractuales a actuaciones administrativas cuya fuente,
naturaleza y finalidad responden a un marco procedimental distinto, asi se relacionen
con el contrato estatal. Ni tampoco de manera aislada al preciso limite que imponia el
articulo 87 del CCA, modificado por el articulo 32 de la Ley 446 de 1998, frente a los
actos administrativos susceptibles de control en sede de la accién contractual, al que

se hizo referencia con anterioridad.

13. Ahora, con ese eje de analisis, la Sala procede a definir la naturaleza de los actos

del liquidador y la accién procedente para su control de legalidad.

La liquidacién de una entidad publica constituye un procedimiento administrativo en el
cual se concentran las reclamaciones de los acreedores con el propésito de determinar
el pasivo de la entidad y proceder a su pago conforme al orden legal de prelacion. En
ese contexto, corresponde al liquidador recibir, verificar y decidir las reclamaciones y
establecer cuales acreencias deben ser reconocidas, en qué cuantia y con qué

prelacion.
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En desarrollo de dicha actividad, el liquidador ejerce funcién administrativa, en la
medida en que adopta decisiones que definen la situacion juridica de los acreedores
frente a la masa de la liquidacion, conforme al articulo 7 del Decreto-Ley 254 de 2000,
que rigio la liquidacion de la entidad. Esta norma fue reiterada en el decreto particular
que rigié la liquidacion de la ESE Antonio Narifio (articulo 6 del Decreto 3870 de 2008).
Por ello, la jurisprudencia de la Corporacion?’ ha sefialado, de manera reiterada, que
los actos mediante los cuales se aceptan, rechazan o califican créditos constituyen
actos administrativos particulares, amparados por la presuncion de legalidad y

sometidos al control de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

El Decreto-Ley 254 de 2000 estructura el proceso de liquidacién mediante reglas que
evidencian su caracter concursal y concentrado, pues su articulo 2, literales d) y e),
prevén la cancelacion de embargos con la finalidad de integrar la masa de la
liquidacion y la realizacion de un inventario y avaluo de los activos y pasivos; el articulo
4 asigna al liquidador la competencia para adelantar el procedimiento y el 7 la
naturaleza de los actos del liquidador que definen la situacion juridica de los
acreedores; el articulo 32 dispone que corresponde al liquidador cancelar las
obligaciones a cargo de la masa, exige que toda obligacion esté relacionada en un
inventario de pasivos y ordena observar la prelacién de créditos; el articulo 34 prevé
que, mediante resolucion motivada, el liquidador determine el pasivo cierto no
reclamado, incluidas las reclamaciones extemporaneas debidamente comprobadas; y
el articulo 40 ordena formar un solo expediente con las actuaciones administrativas del

tramite liquidatorio.

Adicionalmente, el articulo 1 dispone que, en lo no previsto, se aplicaran las normas
del Estatuto Organico del Sistema Financiero sobre liquidacion, dentro de las cuales
se destacan las que consagran el caracter universal del proceso liquidatorio. El articulo
293 del Estatuto Organico del Sistema Financiero establece que la liquidacion supone
un proceso concursal universal, lo que significa la concentracion de las reclamaciones,
de manera que las acciones individuales quedan sujetas al tramite liquidatorio, lo que
confirma la integracion del patrimonio y la concurrencia de los acreedores en un unico
procedimiento, con el fin de asegurar el pago ordenado del pasivo conforme a las

reglas de graduacion y prelacion establecidas en la ley.

27 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C, sentencia del 22 de
mayo de 2024. Rad. 68052 y del 14 de julio de 2025, Rad. 70515.

18



Radicacién: 760012331000 2010063500 (53887)
Actor: Unién Temporal Alimentar Colombia
Demandado: Empresa Social del Estado Antonio Narifio liquidada y la Nacion — Ministerio de la
Proteccién Social
Proceso: Accion de controversias contractuales
Asunto: Sentencia de segunda instancia
En ese contexto, corresponde al liquidador centralizar el reconocimiento y tratamiento
de las acreencias, de modo que se garantice la igualdad entre los acreedores y se
eviten decisiones fragmentadas o contradictorias provenientes de distintas instancias

o autoridades. Sobre el particular la jurisprudencia de esta Seccion ha sefialado:

73.- El principio de universalidad de los procesos de liquidacion forzosa implica
no sélo que ingresen al proceso la totalidad de bienes que conforman el
patrimonio de la entidad que ha sido tomada en posesion o respecto de la cual
se haya ordenado su liquidacion forzosa, en su calidad de deudor, sino también
que al proceso sean vinculados la totalidad de sus acreedores.

74.- De esta forma, se entiende que respecto de los procesos de liquidacion
forzosa administrativa regulado por el Estatuto Organico del Sistema Financiero
no solo se predica una universalidad desde el punto de vista objetivo, en el
sentido de que a éste ingresan la totalidad de bienes que conforman el
patrimonio de la Entidad sobre la cual se ordena la liquidacion en su calidad de
deudora, sino también una universalidad desde el punto de vista subjetivo, pues
todos los acreedores de la entidad deudora son llamados a intervenir en ese
proceso liquidatorio.

De esta manera, las decisiones adoptadas por el liquidador no solo definen la situacion
individual de cada crédito, sino que se insertan en un sistema integral de satisfaccion
del pasivo, cuya coherencia depende de la concentracion de todas las reclamaciones
en el proceso liquidatorio. Estas decisiones, corresponden a verdaderos actos
administrativos susceptibles de control por medio de la accion de nulidad vy
restablecimiento del derecho (art. 85 del CCA).

14. La liquidacién no puede entenderse como una simple prolongacion de las
relaciones juridicas preexistentes, sino como un procedimiento administrativo
auténomo, regido por reglas propias, en el que la administracién ejerce potestades

publicas orientadas a la organizacion y cierre de la entidad.

En consecuencia, las decisiones adoptadas en el proceso de liquidacién deben
analizarse dentro del marco de dicho procedimiento y los actos expedidos en su
desarrollo responden a una légica distinta a la de la relacion contractual, en la medida
en que se orientan a definir la situacién del conjunto de acreedores frente a la masa
de la liquidacion, lo que explica su naturaleza de actos administrativos y su
sometimiento al control jurisdiccional correspondiente. Se trata, por tanto, de un

procedimiento estructurado que trasciende el ambito de relaciones juridicas
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individuales, en la medida en que busca ordenar de manera integral la situacion

patrimonial de la entidad en liquidacion.

Por ello, la jurisprudencia de esta Corporacion, de manera uniforme, ha considerado
que, independientemente de que la decision del liquidador tenga que ver con una
relacion sustancial de naturaleza contractual, no corresponde a un acto administrativo
contractual, por lo cual las decisiones del liquidador son controlables mediante la
acciéon de nulidad y restablecimiento del derecho. Sobre el particular la Subseccion A

sostuvo:

Las Resoluciones 165 y 368 de 2007 expedidas por el liquidador de la ESE San Rafael
no tienen caracter contractual: si bien guardan relacion con el contrato 0055-06, por
cuanto ese fue el titulo que se adujo para pedir el reconocimiento de la acreencia, lo
cierto es que se expidieron en el marco de un procedimiento administrativo
independiente que tiene por objeto, entre otras cosas, el desarrollo de una serie de actos
complejos tendientes a realizar los activos de la entidad y solucionar su pasivo externo.
En este sentido, la Subseccion ha dicho que a pesar de que la acreencia rechazada en
el proceso de liquidacion emane de la ejecucion de un contrato, el acto administrativo
que contiene esa decision no es de naturaleza contractual, puesto que se produce en el
escenario de una actuacion administrativa posterior, diferente y desligada de la relacion
negocial de la cual se deriva la reclamacion?®

De igual forma, esta Subseccién considero:

“En este punto de la providencia conviene resaltar que, en el marco del tramite
liquidatorio, le compete al agente liquidador calificar, graduar, aceptar y rechazar las
acreencias presentadas, tal y como lo dispone el articulo 7 del Decreto-ley 254 de 2000,
modificado por la Ley 1105 de 2006,...”

“Bajo ese contexto, queda claro que el dafio reclamado en la demanda tuvo origen en
las resoluciones expedidas por el agente liquidador que rechazaron la reclamacién por
$717°630.000, las cuales son verdaderos actos administrativos que, en tal virtud, la
parte actora debidé cuestionar a través del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, a efectos de desvirtuar su presuncién de legalidad y
obtener el resarcimiento correspondiente, pues ciertamente a través las Resoluciones
AL-05671 del 6 de julio de 2016 y AL-14692 del 15 de diciembre de 2016 se exteriorizd
la voluntad de la Administracion de manera particular y concreta frente a la sociedad
Transporte Acuatico K&M S.A.S., surtiendo plenos efectos juridicos, aunado a lo cual
es menester resaltar que se encuentran amparadas con la presuncion de legalidad.”

“Conviene insistir en que los actos administrativos referidos se expidieron en virtud del
proceso liquidatorio de Caprecom, procedimiento administrativo auténomo e
independiente, y, por ende, contrario a lo indicado por el Tribunal, no es equiparable al
tramite de liquidacién que se surte en los contratos estatales para el cruce final de

28 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera, Subseccion A, sentencia de 4 de
junio de 2021, Rad. 50114.
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cuentas entre contratantes, de ahi que no pueda sefnalarse que las resoluciones
proferidas por el agente liquidador son actos administrativos contractuales.”?

La naturaleza del proceso de liquidacién como procedimiento administrativo especial
y autonomo, en el cual el liquidador ejerce funcién administrativa al decidir sobre la
aceptacion, rechazo y calificacion de créditos mediante actos administrativos
particulares, determina que la via procesal idonea para controvertir tales decisiones
sea la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, y no la accion de controversias
contractuales. En efecto, en estos casos la fuente directa de la afectacion juridica no
es la relacion negocial en si misma considerada, sino el acto administrativo que define
la situacién del acreedor dentro de la masa de la liquidacién, razén por la cual el control

jurisdiccional debe recaer sobre su legalidad.

Bajo esta perspectiva, no resulta acertado el argumento de la apelacién respecto de la
aplicacién de los articulos 77 de la Ley 80 de 1993 y 87 del Cdodigo Contencioso
Administrativo. Las decisiones adoptadas en sede de liquidacion responden a un
procedimiento administrativo orientado a la determinacién del pasivo de la entidad, lo
que excluye su naturaleza de actos administrativos contractuales y, por lo tanto, su
encuadramiento dentro del ambito de la accion contractual e impone su control de
legalidad a través de la accidon de nulidad y restablecimiento del derecho (art. 85 del
CCA.

15. Se acreditd que el apoderado liquidador de la E.S.E. Antonio Narifio en liquidacion,
26 de febrero de 2009, expidié la Resolucién 000069 de 2009 con el fin de decidir las
reclamaciones presentadas por los acreedores dentro del proceso liquidatorio. En ese
marco, la reclamacion presentada por la Union Temporal Alimentar Colombia, derivada
de contratos de prestacién de servicios de alimentacion hospitalaria, fue evaluada
mediante auditoria integral y sometida a verificacién documental, técnica y juridica.
Como resultado de dicho analisis, el liquidador concluyé que no se acreditaban las
condiciones necesarias para el reconocimiento del crédito dentro del proceso

liquidatorio, por lo cual procedi6 a rechazar la reclamacion, conforme a los criterios de

2% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 22 de
mayo de 2024. Radicado: 27001-23-33-000-2019-00065-01 (68052). En el mismo sentido Consejo de Estado, Sala
de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B. Sentencia del 10 de junio de 2022. Rad 59.160.
“4) Es claro entonces que las decisiones que emite el liquidador en el proceso de liquidaciéon de la ESE son actos
administrativos que, si bien deciden sobre el futuro de las reclamaciones cuya fuente pueden ser los contratos
suscritos por la ESE durante el ejercicio de sus funciones, lo cierto es que no son contractuales.”
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legalidad, soporte probatorio y reglas propias del proceso de liquidacion (fl. 253 a 272
AZ1).

En efecto, la decision respecto del demandante consistio en varias glosas, por la
ausencia de soportes idéneos, copias sin respaldo, falta de certificaciones del
interventor que acreditaran la efectiva prestacion del servicio y diversas
inconsistencias en la facturacion. A ello se sumé que las polizas allegadas no cumplian
las condiciones contractuales exigidas. En consecuencia, el liquidador concluyé que el
credito no se encontraba debidamente acreditado dentro del proceso liquidatorio, al no
cumplirse las exigencias probatorias y legales propias de este procedimiento

administrativo.

También se demostré que, con ocasion del recurso de reposicion interpuesto por la
Union Temporal Alimentar Colombia contra el acto atras referido que habia rechazado
su reclamacion, el liquidador expidié la Resolucién 000386 del 27 de mayo de 2009.
En esa decisién se confirmd la decisidon con fundamento en que los argumentos y
documentos aportados no desvirtuaban las inconsistencias previamente advertidas en
la decision que resolvio sobre la aceptacion del crédito. En consecuencia, tras reiterar
que el reconocimiento de créditos en el proceso liquidatorio exige acreditacion plena y
soportes idoneos, confirmé sustancialmente la decision inicial de no reconocer suma
alguna, manteniendo el rechazo del crédito dentro del procedimiento administrativo de
liquidacién (fl. 1132 a 1169 c. 3).

En ese contexto, resulta claro que las decisiones adoptadas por el liquidador giraron
en torno a la procedencia del crédito dentro del proceso administrativo de liquidacion,
a partir de la verificacion de requisitos probatorios, legales y de las reglas propias de
dicho tramite. Asi, y conforme a la naturaleza de los actos del liquidador —que
constituyen verdaderos actos administrativos dictados en ejercicio de funcion
administrativa—, el control judicial de tales determinaciones debia encauzarse a través
de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho (art. 85 del CCA), en la medida
en que lo que se controvierte es la legalidad de los actos que definieron la situaciéon
juridica del acreedor. Por consiguiente, la accion de controversias contractuales no
resultaba idonea para el efecto, como bien lo concluyé el tribunal en la sentencia

apelada.
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16. De conformidad con el articulo 136 del Cdédigo Contencioso Administrativo, la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho debia ejercerse dentro del término
de cuatro (4) meses contados a partir de la notificaciéon del acto administrativo
definitivo. La Resolucion RCA No. 000069 del 26 de febrero de 2009 fue recurrida en
reposicion, recurso que fue resuelto mediante la Resolucion RCA No. 0000386,
notificada personalmente el 4 de junio de 2009, segun constancia de notificacion y
ejecutoria (fl. 1170y 1170 b c. 3). En consecuencia, el plazo para demandar comenzo

a correr el 5 de junio de 2009.

Esta acreditado que la parte actora presento solicitud de conciliacion extrajudicial el 24
de septiembre de 2009 con el fin de que se revocaran dichos actos administrativos y
en la que se indico que la accion a presentar seria la de nulidad y restablecimiento del
derecho (fls. 1307 a 1308 c. 3). Para ese momento habian transcurrido tres (3) meses
y diecinueve (19) dias del término, restando doce (12) dias habiles para su
vencimiento. De conformidad con el articulo 21 de la Ley 640 de 2001, la presentacion
de dicha solicitud suspendié el término de caducidad hasta la celebracion de la
audiencia, la cual tuvo lugar el 5 de noviembre de 2009, fecha en la que se declaro
fallida.

En consecuencia, el término se reanudd a partir del 6 de noviembre de 2009, y los
doce (12) dias habiles restantes vencieron el 24 de noviembre de 2009. Como la
demanda fue presentada el 27 de mayo de 2010, esto es, con posterioridad al
vencimiento del término legal, se configura el fendmeno de la caducidad de la accion,
lo que impide un pronunciamiento de fondo sobre las pretensiones encaminadas a

desvirtuar la legalidad de los actos administrativos demandados.

Asi las cosas, aun si se entendiera que la accion fue la de nulidad y restablecimiento
del derecho, porque se incluyeron pretensiones de nulidad frente a las resoluciones
proferidas por el liquidador, la demanda presentada el 27 de mayo de 2010, en todo
caso, fue extemporanea, puesto que fue interpuesta varios meses después de vencido

el término legal para dicha accion.
Llama la atencién de la Sala que, con posterioridad a las actuaciones previamente

descritas, la parte demandante presentd una nueva solicitud de conciliacion el 20 de

abril de 2010, con el propdsito de agotar el requisito de procedibilidad, esta vez,
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respecto de la accidbn de controversias contractuales, formulando pretensiones
encaminadas al reconocimiento de los servicios prestados en ejecucion de los

contratos de alimentacion hospitalaria (fls. 1320 a 1321 c. 3).

Este comportamiento pone de presente que la parte actora identificd, inicialmente, que
la controversia debia encauzarse a través de la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, frente a la cual, en su momento, adelanté el tramite correspondiente de
conciliacion. Sin embargo, una vez transcurrido el término de caducidad previsto para
dicho medio de control, optd por replantear el litigio bajo la estructura de una accion

contractual.

En tales condiciones, la Sala advierte que no resulta juridicamente admisible que, a
través de un cambio en la denominacién de la accion y en la formulacién de las
pretensiones, se pretenda eludir el régimen de caducidad previsto por el legislador,
trasladando la discusion a un escenario procesal distinto. Admitir lo contrario implicaria
desconocer que la determinacidn de la accién procedente no depende de la voluntad
del demandante, sino de la naturaleza de la controversia y de la fuente del dafo

alegado.

Asi, la estrategia procesal adoptada por la parte actora evidencia un intento por reabrir
un debate juridico ya definido en sede administrativa mediante actos administrativos
particulares, cuya legalidad solo podia ser cuestionada oportunamente mediante la
acciéon de nulidad y restablecimiento del derecho, sin que resulte viable acudir,

posteriormente, a la accidén contractual con el fin de sortear dicha limitacion temporal.

Las pretensiones de existencia y cumplimiento del contrato.

17. Conviene precisar que, en estricto sentido, las pretensiones orientadas a que se
declare la existencia del contrato y su cumplimiento corresponden a la jurisdiccion
contencioso administrativa en sede de la acciéon de controversias contractuales,
conforme al articulo 87 del CCA, en cuanto su objeto esta vinculado con la relacion

negocial.

En este caso, la parte actora solicitd: (i) que se reconozca la suscripcion, legalizacion

y perfeccionamiento de los contratos 0616-c1-07, 0279-c1-08 y 0281-c1-08, junto con
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sus adiciones (pretension 4.1); (ii) que se declare la efectiva prestacion del servicio de
alimentacioén hospitalaria (pretension 4.2); (iii) la nulidad de las Resoluciones RCA No.
000069 de 2009 y 000386 de 2009, (pretensiones 4.3 y 4.4) en las que sefald que le
fueron negadas las reclamaciones por un valor de $1.176.625.398.00
correspondientes, precisamente, a los créditos presentados en el proceso liquidatorio;
y (iv) como consecuencia de esa nulidad, el pago de idéntica suma por concepto de

tales servicios (pretension 4.5).

Si bien se alega la existencia y el cumplimiento de los contratos suscritos con la ESE
Antonio Narifio en liquidacion, que para el actor supondrian el pago de la cifra
reclamada, dicho valor fue presentado por la Unién Temporal Alimentar Colombia
dentro del proceso liquidatorio, con el fin de obtener su reconocimiento. En desarrollo
de dicho tramite, el liquidador evalud la reclamacion y, mediante las Resoluciones RCA
No. 000069 del 26 de febrero de 2009 y 000386 del 27 de mayo de 2009, decidid

rechazar el crédito, actos administrativos que gozan de presuncién de legalidad.

La demanda asi planteada, permite concluir que la pretension indemnizatoria coincide
integramente con el valor cuyo pago fue negado por el liquidador, lo que evidencia que
el dafno alegado se identifica directamente con la decisién administrativa de no
reconocer el crédito. Asi, es evidente que la causa del dafo no esta en la discusion
sobre la existencia o cumplimiento del contrato sino en la decision contenida en los

actos administrativos proferidos por el liquidador.

Asi, tales pretensiones carecen de autonomia real, pues no se encaminan a resolver
un debate independiente sobre la ejecucion del contrato, sino que resultan
inescindibles de los actos demandados. Tales pretensiones se sustentan,
exclusivamente, en la falta de pago de los servicios presuntamente prestados,
materializados en las facturas y documentos allegados al proceso liquidatorio, esto es,

en el no reconocimiento de los créditos derivados de dicha relacion.

La confrontacion de la causa de la demanda con los documentos que reposan en el
expediente demuestra que, aunque se adujo la existencia de una controversia
contractual, los argumentos de la parte actora constituyen, en realidad,
cuestionamientos a los fundamentos del acto administrativo del liquidador de la ESE

Antonio Narifio. Asi, las pretensiones declarativas relacionadas con la existencia y
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cumplimiento del contrato se instrumentalizaron para atacar la motivacion juridica del
acto y se enfilaron a modificar el objeto de la decision administrativa. En definitiva, la
demandante persiguié obtener en un acto jurisdiccional el reconocimiento de derechos

que se le negaron en actos de contenido administrativo.

Esta conclusion resulta confirmada con la propia argumentacion de la parte actora —
en el recurso de apelacion— puesto que pone de manifiesto que la supuesta ilegalidad
de los actos administrativos se plantea como consecuencia del reconocimiento de la
existencia y del cumplimiento del contrato, o que indica, sin duda, que el nucleo del
litigio radica en la validez de tales decisiones administrativas y que tales pretensiones
solo se utilizaron para restarle valor a dichos actos. En esa medida, el litigio gira en
torno a la legalidad de los actos que negaron el crédito, pues fue a través de estos que
la administracién decidié de manera definitiva la situacion juridica del acreedor dentro

del proceso de liquidacion. En evento similar, esta subseccion indico:

En efecto, en este caso se alega el incumplimiento por parte de Caprecom EICE respecto
de los contratos de prestacién de servicios suscritos con la aqui demandante y se pide
en la pretension segunda de la demanda el pago de $717°630.000, “por concepto de
capital e intereses producto de la falta de pago de los contratos ejecutados”; acreencia
que, habiéndose dispuesto la supresion y liquidacion de la entidad publica demandada
(hecho probado 2.2.3.), fue presentada por la parte actora en el tramite liquidatorio
(hecho probado 2.2.4.), procedimiento al que concurrié a efectos de hacerla valer y con
ocasion de lo cual fueron proferidos unos actos administrativos que gozan de presuncion
de legalidad, como lo son las mentadas resoluciones proferidas por el liquidador.

Todo lo anterior da cuenta que, al margen del incumplimiento contractual alegado por la
parte actora, la suma cuyo reconocimiento y pago solicita en la pretension segunda en
el libelo introductorio fue la misma que la sociedad Transporte Acuatico K&M S.A.S
reclamé en el proceso liquidatorio de Caprecom EICE y que fue rechazada por el agente
liquidador mediante las Resoluciones AL-05671 del 6 de julio de 2016 y AL-14692 del 15
de diciembre de 2016, actos administrativos que, se insiste, la parte demandante debid
cuestionar a través del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, para
desvirtuar la presuncion de legalidad y obtener el restablecimiento correspondiente®.

En consecuencia, aunque la declaratoria de existencia e incumplimiento del contrato
son, en abstracto, propias de la accion contractual, en este caso dichas pretensiones
se encuentran inescindiblemente ligadas al cuestionamiento de los actos
administrativos expedidos por el liquidador, en ejercicio de funcién administrativa,

mediante los cuales se rechazé la reclamacion. En otras palabras, estas pretensiones

30 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 22 de
mayo de 2024. Radicado: 27001-23-33-000-2019-00065-01 (68052).

26



Radicacion: 760012331000 2010063500 (53887)
Actor: Unién Temporal Alimentar Colombia
Demandado: Empresa Social del Estado Antonio Narifio liquidada y la Nacion — Ministerio de la
Proteccién Social
Proceso: Accion de controversias contractuales
Asunto: Sentencia de segunda instancia
apuntan a obtener el reconocimiento de las mismas acreencias que fueron rechazadas

en los actos administrativos expedidos por el liquidador.

Por tanto, la fuente del dafio alegado no es directamente el contrato, sino tales
decisiones administrativas, cuya legalidad debia ser controvertida a través de la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho presentada oportunamente, sin que resulte
juridicamente admisible desplazar ese debate a la accion de controversias

contractuales.

18. Por lo expuesto, la Sala estima que el Tribunal de primera instancia acert6 al
declarar la ineptitud de la demanda por indebida escogencia de la accién, toda vez que
se ha demostrado que los actos administrativos expedidos por el liquidador de laE.S.E.
Antonio Narifio no tienen naturaleza contractual, sino que constituyen manifestaciones
del ejercicio de potestades administrativas en el marco de un procedimiento especial
de liquidacién. De igual forma, la decisidn no desconocié las pretensiones planteadas,
relativas a la existencia y cumplimiento del contrato, porque estas se plantearon como
cuestionamientos a los fundamentos del acto administrativo del liquidador de la ESE

Antonio Narifio, con el fin de desvirtuar su legalidad.

Costas

19. De conformidad con el articulo 171 del CCA, modificado por el articulo 55 de la Ley
446 de 1998, no hay lugar a condenar en costas, porque no se evidencia que la parte

haya actuado con temeridad o mala fe.

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

la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida el 27 de noviembre de 2014, por el
Tribunal Contencioso Administrativo del Valle del Cauca, Sala de Descongestion, en

virtud de las razones expuestas en esta providencia.
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SEGUNDO: De conformidad con el articulo 171 CCA, modificado por el articulo 55 de
la Ley 446 de 1998, no habra lugar a condenar en costas, porque no se evidencia que
las partes hayan actuado con temeridad o mala fe.

TERCERO: En firme esta providencia, devolver el expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
WILLIAM BARRERA MUNOZ ADRIANA POLIDURA CASTILLO

FIRMADO ELECTRONICAMENTE?®'
NICOLAS YEPES CORRALES

31 Se deja constancia de que esta providencia fue aprobada por la Sala en la fecha de su encabezado y que se
suscribe en forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI del Consejo de Estado, de manera que el certificado
digital que arroja el sistema permite validar su integridad y autenticidad en

enlace https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8081/Vistas/documentos/evalidador.
GVG

el
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