CONTRATO ESTATAL DE PRESTACION DE SERVICIOS - Ley 80 de 1993
articulo 32 - Definiciéon y autonomia de la voluntad en la estipulacion de
clausulas contractuales

[...] el articulo 32 de la Ley 80 de 1993 define los contratos de prestacion de servicios
como "los que celebren las entidades estatales para desarrollar actividades relacionadas
con la administracion o funcionamiento de la entidad”. De igual manera, en cuanto a su
contenido, es de resaltar que la Ley 80 de 1993 establece que las estipulaciones
contractuales han de ajustarse a las disposiciones legales que correspondan a la
naturaleza y la esencia del negocio juridico de quese trate, pudiendo las partes acordar
libremente, en el marco de su autonomia de la voluntad, las clausulas que consideren
convenientes o necesarias y que no contrarien el ordenamiento juridico.

NULIDAD ABSOLUTA DE LOS CONTRATOS ESTATALES - Declaratoria de
Oficio — Prescripcion Extraordinaria — Limite temporal

[...] Segun lo previsto en el articulo 45 de la Ley 80 de 1993, la nulidad absoluta de los
contratos estatales puede y debe ser declarada de oficio cuando aparezca plenamente
demostrada y no es susceptible de ser saneada mediante ratificacion. A su vez, la
posibilidad de decretar oficiosamente la nulidad absoluta de los contratos, si se
encuentra plenamente demostrada y en el proceso estan presentes todas las partes que
lo celebraron, es reiterada en el inciso final del articulo 141 del CPACA, como se anticipd
en el problema juridico.

Ahora bien, el articulo 2 de la Ley 50 de 1936, en la nueva redaccién que le dio al articulo
1742 del Codigo Civil, expresé que la nulidad absoluta se sanea “en todo caso” por
prescripcion extraordinaria. Por consiguiente, cualquiera que sea la causa que da origen
a la nulidad absoluta, transcurrido el término de la prescripcion extraordinaria no podra
pedirse ni decretarse porque el legislador, en procura de la seguridad juridica, ha fijado
un limite temporal a la posibilidad de cuestionar los negocios juridicos.

NULIDAD ABSOLUTA DE LOS CONTRATOS ESTATALES - Objeto ilicito —
Causal de nulidad absoluta — Quebranto del orden publico

[...] En el derecho comun, el articulo 1741 del Cédigo Civil establece que el contrato es
absolutamente nulo por objeto o causa ilicita, por omisién de alguno de los requisitos o
formalidades que las leyes prescriben para el valor de ciertos actos o contratos en
consideracion a su naturaleza o por haber sido celebrado por personas absolutamente
incapaces.

A su vez, en punto al objeto ilicito como causal de nulidad absoluta, el articulo 1519 del
Codigo Civil dispone que “hay objeto ilicito en todo lo que contraviene al derecho publico
de la nacion”, de tal suerte que toda violacién a un mandato imperativo constituye un
vicio que genera nulidad absoluta, salvo que de modo expreso la norma establezca una
sancién distinta.

Ahora bien, las normas imperativas no son solamente aquellas que prohiben sino
también las que ordenan, por lo que el quebranto del orden publico se presenta tanto
cuando se violan normas que establecen prohibiciones como cuando no se observan o
se desatienden normas que ordenan, eventos todos estos en los cuales se produce
nulidad absoluta por objeto ilicito. [...]



CONTRATOS ESTATALES - Funcion Administrativa - Cobro coactivo -
Acuerdo de voluntades - Obligaciéon de recaudar - Mérito ejecutivo

[...] Sobre aquellos eventos en que, so pretexto de la suscripcidn de contratos estatales,
se termina trasladando la funcién administrativa de cobro coactivo en cabeza de la
entidad contratante -aun tratandose del cobro coactivo de cartera-, |la jurisprudencia de
la Seccién Tercera del Consejo de Estado ha manifestado que ello representa vaciar de
contenido las competencias del Estado sin previa habilitacion legal, lo cual deviene en
que dichos acuerdos de voluntades adolezcan de un objeto ilicito que fundamenta su
nulidad absoluta, en concordancia con el articulo 1519 del Cddigo Civil.

[..]

Lo anterior, considerando que el procedimiento de cobro coactivo es el resorte del
legislador, por lo que no puede ser morigerado o desconocido por la entidad publica,
quien, en los términos del articulo 98 del CPACA, estd obligada a recaudar las
obligaciones creadas en su favor que consten en documentos que prestan mérito
ejecutivo, sin que pueda renunciar a dicha obligacidon o, menos aun, trasladarla a un
particular.

Con ello, la Sala no quiere decir que no se pueda suscribir contrato alguno por las
entidades publicas respecto al procedimiento de cobro coactivo, sino que, simplemente,
no es dable que atribuya la totalidad de dicha competencia a un particular, motivo por
el cual seria plenamente valido celebrar acuerdos de voluntades para fortalecer o apoyar
esa gestion, mas no para trasladarla. [...]

DELEGACION - Reglada, taxativa y excepcional - Funciones afines o
complementarias - Improcedencia de la transferencia de funciones
publicas a particulares mediante contrato

[...] En materia administrativa la delegacion es reglada, taxativa y excepcional, pues, en
concordancia con el articulo 6 de la Constitucion, los servidores publicos se atendran a
las competencias que el ordenamiento juridico les asigne. Es asi como el legislador
establecid en el articulo 9 de la Ley 489 de 1998 que la delegacion funciona Unicamente
frente a las cabezas de las entidades publicas y solo frente a sus colaboradores o a otras
autoridades con funciones afines o complementarias, sin que de forma alguna se hubiera
previsto la posibilidad de transferir competencias publicas a un particular mediante un
contrato, en el marco de la aludida figura.

Incluso, aunque el articulo 14 de la Ley 489 de 1998 reservd la posibilidad de la
delegacidon entre entidades publicas mediante convenios -en el sentido amplio de la
expresion-, esos acuerdos de voluntades no incluyeron la transferencia de funciones a
personas de derecho privado, con lo cual se evidencia que, tratandose del cobro coactivo,
no era posible traspasar tales atribuciones a un particular mediante un negocio juridico.

[..]

COBRO COACTIVO - Atribucion a particulares — Nulidad por objeto ilicito
- Indelegabilidad de la funcién a particulares mediante contrato estatal
y nulidad por objeto ilicito — Desconocimiento del orden publico

[...] A su vez, estandose ante el cobro coactivo de tributos, la jurisprudencia de esta
Seccion ha sido consistente en que, cuando aquella labor se desplaza a un particular



como resultado de un acuerdo de voluntades se configura su nulidad por un objeto ilicito,
criterio que redunda en la indelegabilidad de esa facultad a particulares, so pena de
tornarla en nugatoria y convertirla, sin previa habilitacién legal, en una auténtica labor
privada, desprovista de las garantias previstas en el CPACA, el Estatuto Tributario y el
CGP para su consecucion.

De ese modo, la jurisprudencia es consistente en sefialar que, cuando se atribuyen
funciones de cobro coactivo a particulares como resultado de un contrato estatal, se
vacia de contenido tal labor en cabeza de las entidades publicas y, con ello, se desconoce
el orden publico de la Nacion y, en particular, los articulos 98 y siguientes del CPACA que
establecieron dicho deber en cabeza exclusiva de las personas juridicas de derecho
publico, de modo que, en tal escenario, corresponde anular el acuerdo de voluntades
por un objeto ilicito, en concordancia con el articulo 1519 del Cddigo Civil citado
previamente.
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Demandado: NACION — MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL

TEMAS: NULIDAD ABSOLUTA DEL CONTRATO ESTATAL — Puede ser resuelta a peticion de parte
o de oficio, en concordancia con los articulos 45 de la Ley 80 de 1993 y 141 del CPACA. — Se sanea
mediante la prescripcion extraordinaria, si han transcurrido mas de 10 afios desde el
perfeccionamiento del acuerdo de voluntades, en concordancia con el articulo 1742 del Codigo Civil.
— Procede, entre otros, cuando el negocio juridico adolece de un objeto ilicito, el cual se configura,
entre otros, cuando se desatiende el derecho publico de la nacién, en linea con el articulo 1519 del
Cddigo Civil. RESTITUCIONES MUTUAS — Consisten en la restitucion de aquellas actividades que
se ejecutaron frente al contrato anulado, siempre que aquellas no hayan sido pagadas. COBRO
COACTIVO - Es un auténtico procedimiento producto de la funcién administrativa, y esta regulado
por el CPACA, el Estatuto Tributario y el Codigo General del Proceso. — No puede suscribirse un
contrato estatal para transferir a un particular de manera general dicha competencia atribuida a las
entidades publicas, so pena de que dicho acto juridico adolezca de una nulidad absoluta por objeto
ilicito, al desconocer los articulos 98 y siguientes del CPACA. DELEGACION - Esté regulada en la
Ley 489 de 1998 como la posibilidad de transferir el ejercicio de funciones a colaboradores o a otras
entidades, con funciones afines y complementarias. — Se puede efectuar mediante convenios, pero
solo entre entidades publicas.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacién interpuesto por la sociedad Alvis Consultores
S.A.S. contra la sentencia del 15 de julio de 2020, mediante la cual la Subseccién A
de la Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca liquidé
judicialmente el contrato de prestacion de servicios No. 225/2014 MDN-UGG-DA

del 31 de diciembre de 2014 y neg6 las demas pretensiones de la demanda.

I. SINTESIS DEL CASO

Como resultado de la invitacion a ofertar No. OFI114-84089 MDN-DSGDA-GA, el 31
de diciembre de 2014, la sociedad Alvis Consultores S.A.S. -en adelante Alvis- y la
Nacion — Ministerio de Defensa Nacional suscribieron el contrato No. 225/2014
MDN-UGG-DA, que tuvo por objeto la prestacion de servicios profesionales de
cobro coactivo de cuotas partes pensionales y recaudo de otras obligaciones

adeudadas en favor de la aludida cartera ministerial, con un plazo de un afio y un
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pago indeterminado pero determinable, sujeto a un porcentaje de las erogaciones

gue se recuperaran efectivamente.

Una vez comenzo la ejecucion del contrato, Alvis manifestd al Ministerio de Defensa
Nacional que no le otorgd la totalidad de la cartera pactada vy, frente a la que si le
fue allegada, se presentaron supuestas falencias tales como la creacion tardia de
la cuenta bancaria para efectuar los embargos, el manejo indebido de la
correspondencia, el otorgamiento retrasado de los poderes, la supresion de cuotas
partes por virtud de la Ley 1753 de 2015 y la formalizacién de las actas de entrega
de la cartera asignada, por lo que, a su juicio, result6 obteniendo un pago
ostensiblemente menor al esperado. Posteriormente, el plazo negocial fenecio el 31
de diciembre de 2015, sin que se hubiera efectuado algun corte de cuentas producto

de la relacion negocial.

Inconforme, Alvis presentd demanda de controversias contractuales contra el
Ministerio de Defensa Nacional, a efectos de que se declarara su responsabilidad
patrimonial, pues a su juicio, como resultado de la falta de entrega de parte de la
cartera de cobro coactivo, y por falencias frente a la que si se le allego, se vio
obligada a asumir un pago reducido respecto al que fue consensuado, de ahi que
pidiera expresamente que se liquidara judicialmente el contrato y se la indemnizara

por los perjuicios supuestamente padecidos.

II. ANTECEDENTES

1. La demanda

1.1. El 22 de mayo de 2018?, Alvis presenté demanda, en ejercicio del medio de
control de controversias contractuales, contra la Nacion — Ministerio de Defensa
Nacional, con el fin de que se declarara terminado el contrato de prestacion de
servicios No. 225/2014 MDN-UGG-DA del 31 de diciembre de 2014 y, como
consecuencia, se efectuara su liquidacion en sede judicial y se ordenara el pago de
multiples valores por concepto de lo que denomindé un ‘restablecimiento del
equilibrio financiero”y beneficios dejados de percibir, junto con su indexacion y los

intereses de mora.

1 Archivo 46 del indice 44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
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1.2. En particular, las pretensiones formuladas fueron las siguientes (se transcriben

de forma literal, incluso con eventuales errores):

“l. Declarar que se encuentra legalmente terminado el contrato de
prestacion de servicios No. 225/2014 MDC-UGG-DA.

2. Que se liquide en sede judicial el contrato de prestacion de servicios
No. 225/2014 MDC-UGG-DA, ordenando pagar los honorarios adeudados
a la ENTIDAD DEMANDANTE, debiendo incluir las siguientes partidas:

a.- Se reconozca un valor correspondiente a CIENTO TREINTA
MILLONES NOVECIENTOS OCHENTA Y DOS MIL NOVENTA Y TRES
PESOS ($130.982.093) como el valor del restablecimiento del equilibrio
financiero correspondiente a la suma asumida como gasto y perdida por
el CONTRATISTA DEMANDANTE en razén a las mdultiples
irregularidades que afectaron el normal desarrollo y ejecucién del contrato
No. 225/2014 y que llevaron a que el demandante, en lugar de obtener
beneficio de su labor, generara pérdidas.

b.- Que se reconozca y cancele al DEMANDANTE CONTRATISTA la
suma de CUATROCIENTOS CINCUENTA Y NUEVE MILLONES
DIECISIETE MIL NOVECIENTOS SIETE PESOS ($459.017.907), por
concepto de beneficios irregularmente dejados de percibir por este, dadas
las irregularidades del contratante que afectaron la normal ejecucién del
contrato 225 de 2014 suscrito con el demandado.

Dicha suma se calcula partiendo del monto de los honorarios previstos
contractualmente que percibia el contratista, estipulado en el contrato en
la clausula valor del contrato en la suma de QUINIENTOS NOVENTA
MILLONES DE PESOS (590.000.000), menos el valor de los gastos de
ejecucion del contrato, correspondientes a la suma de CIENTO TREINTA
MILLONES NOVECIENTOS OCHENTA Y DOS MIL NOVENTA Y TRES
PESOS ($130.982.093), conforme a la documental aportada como
prueba.

3. Que todas las sumas reconocidas en la sentencia, sean indexadas a
favor de la DEMANDANTE aplicando las férmulas de correccion
monetaria, desarrolladas por el Consejo de Estado y que evitan la pérdida
del valor adquisitivo del valor de la condena desde la presentacion de la
demanda hasta la sentencia.

4. Condenar a la demandada al pago de intereses de mora a la tasa
equivalente al 6% anual, liguidado sobre el valor de las pretensiones
econdmicas de la presente demanda, a partir de la fecha en que cobre
ejecutoria la sentencia condenatoria y hasta el momento en que se pague
la totalidad de los dineros”.

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

formulé los siguientes hechos que, a continuacion, la Sala sintetiza:

1.3.1. Afirmo que, el 1° de abril de 2014, el Ministerio de Defensa invitdo a Alvis,
mediante la comunicacion No. OF114-84089 MDN-DSGDA-GA, para que presentara

oferta formal para la prestacién de servicios profesionales de cobro coactivo de
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cuotas partes pensionales y recaudo de otras obligaciones adeudadas en favor de

la referida cartera ministerial.

1.3.2. Aseverd que, el 5 de diciembre de 2014, Alvis presentd oferta formal de
contratacion directa, lo que llevo a que, el 31 de diciembre de 2014, celebrara con
el Ministerio de Defensa Nacional el contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA, cuyo
objeto consistio en la “prestacion de servicios profesionales para gestionar el cobro
coactivo de las cuotas partes pensionales y el recaudo de las demas obligaciones
gue adeudan las entidades de derecho publico o privado a nivel nacional y las
personas naturales a favor del Ministerio de Defensa Nacional”, con un plazo de 1
afio y un valor estimado de $590°000.000, “‘tomando como base el valor de la cartera
aproximada que se entregaria, es decir, los seis mil quinientos millones de cuotas

partes pensionales mas mil millones por otros cobros”.

Sobre ello anoté que, como obligaciones del contratista se establecieron las de
contar con personal para la sustanciacion de los procesos de cobro coactivo, la
elaboracion de las liquidaciones y proyecciones financieras referidas al pago, contar
con la infraestructura para desarrollar el objeto negocial, la digitacion de
documentos, la instrumentacion juridica para el cobro de obligaciones y, en general,

el analisis y la gestidn de las deudas en favor de la cartera ministerial.

1.3.3. Aseqgur6 que, el 6 de enero de 2015, se suscribio el acta de inicio del contrato
No. 225/2014 MDN-UGG-DA.

1.3.4. Sefialé que, para cumplir las obligaciones adquiridas con el Ministerio de
Defensa Nacional, suscribié multiples contratos de prestacion de servicios con los
sefiores: i) Sandra Janeth Villafrade Rojas, ii) Joel Alvis Sandoval, iii) Marly Yeraldin

Sierra Laiton, iv) Yolima Castiblanco Duarte, y v) Carina Maceto Correa.

1.3.5. Arguy0 que, el 12 de febrero de 2015, Alvis solicitd al Ministerio de Defensa
Nacional la apertura de una cuenta de depdsitos judiciales para los embargos de

los deudores contra los cuales se iniciaran procesos de cobro coactivo.

1.3.6. Puntualiz6é que, durante el mes de febrero de 2015, el Ministerio de Defensa
Nacional realizé una primera entrega por concepto de cuotas partes pensionales
por valor de $3.957’560.824,75; sin embargo, luego se efectud la devolucién del

expediente del Instituto de Seguros Sociales por la suma de $1.097°538.621,88,
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debido a que la entidad se encontraba adelantando un proceso de liquidacion
forzosa administrativa, por lo que desbordaba el objeto del contrato, restringido al
cobro coactivo. También afirmo haber devuelto los expedientes contra “San Vicente
y EAA Bogota”, por la suma de $5227.151,56.

1.3.7. Considero que, entre abril y mayo de 2015, se le entregaron: i) 21 expedientes
por concepto de cuotas partes pensionales por la suma de $57°602.950,48; y ii) 31

expedientes por concepto de otras obligaciones por la suma de $179°139.133,48.

1.3.8. Estim6 que, el 19 de junio de 2015, Alvis radic6 una comunicacion al
supervisor del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA, donde le informé sobre su
preocupacion frente al desarrollo del mismo, dado que surgieron dificultades que no
se habian superado, como el hecho de que el valor aproximado de cartera que se
le debia asignar ascendia a $7.500°000.000 y, con todo, faltaba atribuir
$4.429°235.634,17, lo que implica que, ejecutado el 45,7% del contrato, no se le
habia otorgado el 59% de la cartera, demora que podria afectar los honorarios

convenidos, los cuales estaban sujetos al recaudo efectivo de la cartera.

También asegurd haber solicitado que se emitiera una opinion frente a la Ley 1753
de 2015, que ordend la supresién de las cuotas partes pensionales de las entidades
del nivel nacional que formen parte del presupuesto general de la Nacién, lo que
representaria la eliminacién de aproximadamente $1.968°333.991,03 de la cartera
asignada, correspondientes al 64%. Sobre ello, destac6 que también pidi6 un
pronunciamiento frente a otras falencias como la apertura de la cuenta de depdsitos
judiciales, el manejo de la correspondencia, asi como la generacion y tramite

defectuoso de los poderes, entre otros.

1.3.9. Adujo que, en el mes de junio de 2015, se le realizd una nueva entrega de

expedientes por concepto de otras obligaciones por la suma de $16’908.792.

1.3.10. Precis6 que, mediante comunicacion OFI115-49623 MDN-DSGDAL-GROLJC
del 22 de junio de 2015, se le informd a Alvis que habia sido abierta la cuenta de
depdsitos judiciales a nombre de la entidad, tras lo cual el contratista elaboro
multiples proyectos de resoluciones, a efectos de decretar varias medidas
cautelares contra los deudores del Ministerio de Defensa Nacional, tras lo cual la
referida cartera ministerial recibio titulos de depdsito judicial producto de los dineros
embargados por la suma de $975°230.831,51.
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1.3.11. Puntualizé que, el 14 de julio de 2015, se suscribid una nueva acta de
entrega de cartera por la suma de $27°896.899,99, cuyo valor luego fue ajustado a
$26°'809.686,03.

1.3.12. Evidencié que, el 15 de junio de 2015, el Ministerio de Defensa Nacional
solicito aclarar los mandamientos de pago en un término de 15 dias, para lo cual se
debia incluir en cada uno la cuenta en la que debia realizarse el pago de la
obligacion y de la firma contratista; empero, mediante reunion del 22 de julio de 2015
se acordd que no se procederia de tal forma, por la inconveniencia que

representaba para el desarrollo de los procesos de cobro coactivo.

1.3.13. Declar6 que, el 3 de agosto de 2015, Alvis inform6 al Ministerio de Defensa
Nacional sobre distintos inconvenientes que tenia para los procesos de cobro
coactivo y las complejidades que representaria aclarar los mandamientos de pago,
por el estado avanzado en que se encontraban los aludidos tramites.

1.3.14. Manifest6 que, el 28 de agosto de 2015, Alvis present6 un informe contentivo
de un estudio realizado a 205 expedientes de cobro coactivo “por concepto de
obligaciones a cargo de DIMAR”, donde se evidencio la existencia de algunos titulos
ejecutivos prescritos, una supuesta indebida notificacion de varios actos

administrativos y varios deudores que no era posible localizar.

1.3.15. Asegur6 que, comoquiera que el Ministerio de Defensa Nacional nada le
indico frente a la supresion de las cuotas partes dispuesta en la Ley 1753 de 2015
-y en particular su articulo 78-, el 26 de octubre de 2015 reiter6 la solicitud de

aclaracion sobre los efectos de esa normativa.

1.3.16. Sostuvo que, el 27 de octubre de 2015, el Ministerio de Defensa Nacional
entrego a Alvis copia del memorando No. MEM0O2015-12480 MDN-DSGA-GFAT del
20 de octubre de 2015, en el que le precisdé que, para esa fecha, la entidad no
reportd cuentas pendientes de cobro “pues se aplicé nota contabilidad de acuerdo
alaley 1753 de 2015”.

1.3.17. Expreso que, el 28 de octubre de 2015, Alvis radic6 una comunicacién donde
solicitdé que el Ministerio de Defensa se pronunciara sobre la revision de 205

expedientes de cobro coactivo a cargo de “DIMAR”, considerando que al contrato
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le quedaba poco plazo y, de asignarse tales asuntos, era necesario que ello se

hiciera de forma urgente y prioritaria.

1.3.18. Justificé que, el 29 de diciembre de 2015, reiter6 la solicitud de asignacion
de los expedientes de “DIMAR”, sefialando que, como la cartera ministerial guardo

silencio, “entendemos que los expedientes no seran entregados para gestion”.

1.3.19. Consigno que, el 31 de diciembre de 2015, el contrato No. 225/2014 MDN-
UGG-DA fenecié en su plazo, sin que a su juicio se le hubiera entregado el valor

total de cartera prometido, estimado en la suma de $7.500°000.000.

1.3.20. Agreg6 que, el 3 de marzo de 2016, Alvis radicé ante el Ministerio de
Defensa Nacional una solicitud de aclaracion del alcance de la clausula octava del
contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA, a cuyo tenor se expuso que ‘la vigencia del

presente contrato comprende el plazo de ejecucion y 4 meses mas”.

1.3.21. Argumento que, el 4 de abril de 2016, el Ministerio de Defensa Nacional le
sefalé que el plazo del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA feneci6 el 31 de
diciembre de 2015 y que los 4 meses posteriores al vencimiento del interregno de
ejecucion se reservaron para la liquidacién del acuerdo de voluntades, en el marco

del Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica -EGCAP-.

1.3.22. Destac6 que Alvis incurrié en pérdidas, debido a los gastos fijos que debio
sufragar para dar cumplimiento a las obligaciones contraidas mediante el contrato
No. 225/2014 MDN-UGG-DA, pues no logré obtener los honorarios esperados, por
la falta de entrega de la cartera prometida, asi como por la imposibilidad de cobro

de la mayoria de la cartera de cuotas partes entregada para su gestion.

1.4. Como fundamento juridico de la demanda, Alvis expuso que la falta de
otorgamiento de la cartera por el Ministerio de Defensa Nacional en las condiciones
pactadas en el contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA, asi como un apoyo
defectuoso frente a la efectivamente asignada, desconocio el derecho que tenia a
obtener una remuneracion proporcional a la ejecucion realizada, circunstancia que
infringio los articulos 90 de la Constitucién, 141 del CPACA, y 3, 5, 26, 27 y 28 de
la Ley 80 de 1993 asi como, en particular, los principios de igualdad y equilibrio de
las prestaciones que rigen cualquier contrato de caracter conmutativo, pues mermo

la expectativa que tenia frente a la remuneracion pactada, generandole perjuicios.
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Primero, reprochd que el Ministerio de Defensa Nacional se hubiera abstenido de
asignarle la totalidad de la cartera para cobro pactada, desconociendo el acuerdo
de voluntades, lo que le impidi6é cobrar todo lo esperado y, por consiguiente, obtener
la remuneracion convenida, en consideracion a la modalidad de pago pactada.
Como consecuencia, estimo que, en concordancia con el articulo 5 de la Ley 80 de
1993, el Estado debia reconocerle ‘“toda la gestion adelantada por la entidad
demandante, encaminada a la recuperacién de una cartera y las pérdidas causadas

por la falta de asignacion de la cartera a la que contractualmente se obligo”.

Segundo, agreg6é que la cartera ministerial demandada incurrié en mudltiples
dificultades frente a la cartera efectivamente asignada, en linea con los hechos
narrados en la demanda, y también entorpecio su cobro, sin que se hubieran tomado
medidas para solventar tales deficiencias aunque estas se pusieron de presente
oportunamente durante el iter contractual, desconociendo el cumplimiento de los
fines estatales, por lo que, con mayor razon, ello resulté reduciendo el porcentaje
de pago prometido al contratista, dejando de obtener la suma de $459'017.907 y, a

la postre, rompiendo el equilibrio contractual entre las partes.

A su vez, adujo que el ministerio demandado se abstuvo de liquidar el contrato

dentro del término legal, para sustraerse al reconocimiento de perjuicios.

Finalmente, la cuantia se estimé en $590°000.000, producto de la sumatoria de: i)
$130'982.093, por concepto de “la diferencia entre los gastos que generd la
ejecucion del contrato [...] (139'446.581) menos los ingresos causados por la
gfecucion contractual (8'464.488)”;, y ii) $459'017.907, por concepto de los
honorarios previstos contractualmente, que ascendieron a $590°000.000, menos el
valor de los gastos de ejecucion, consistentes en la suma de $130°982.093.

2. Admisién de lademanday su contestacién

2.1. El 9 de julio de 20182, la Subsecciéon A de la Seccion Tercera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca admitié la demanda por encontrar reunidos los

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

2 Archivo 49 del indice 44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
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2.2. El Ministerio de Defensa Nacional® contestd la demanda y se opuso a sus
pretensiones, por considerar que atendié cabalmente sus deberes negociales con
ocasion del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA.

Al efecto, manifesté que en el contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA se convino sin
reparos un pago indeterminado pero determinable en favor de Alvis por sus
servicios, asi como sujeto al recaudo efectivo de cartera, con una tarifa maxima en
los procesos de cobro coactivo del 20% y en las cuotas partes pensionales de hasta
el 6% de lo efectivamente recuperado, sin que el Ministerio de Defensa se hubiera
obligado a entregar el valor de $7.500°000.000, ni a pagar alguna suma de manera
directa, pues la remuneracién del aqui demandante estaba sujeta a su propia
gestion. De ese modo, destacé que el extremo activo de la contienda se obligé sin
vicios del consentimiento a que “el contrato no tendria rubro presupuestal y su
cuantia seria indeterminada”, por lo que “la remuneracion seria proporcional a las

cuotas del acuerdo de pago del recaudo efectivo”.

Sobre ello, aseguré que desde los documentos precontractuales del procedimiento
de seleccion de contratacion directa que precedio la suscripcion del acuerdo de
voluntades, a Alvis se le puso de presente que su pago estaba supeditado al
recaudo efectivo de los saldos adeudados en favor del Ministerio de Defensa
Nacional, lo cual fue asentido sin cuestionamiento alguno, por lo que el entonces
proponente conocia que “esta clase de objetos contractuales tienen un alto riesgo
para el contratista, porque su remuneracién depende del pago efectivo de la deuda,

ya que es el deudor al que se ejecute quien pagara los honorarios”.

Es asi como, a su juicio, Alvis se obligdé “de resultado”, pues para que el pago en su
favor fuera efectivo, tenia que recuperar efectivamente la cartera que se le asigno,
lo cual se establecio en tales términos en la clausula décima del contrato No.
225/2014 MDN-UGG-DA, en el que se convino que “en caso de adelantar todas las
actuaciones y no lograr el recaudo efectivo de cartera, dichas actuaciones no

generaran ningun costo para el Ministerio de Defensa Nacional’.

Bajo la anterior premisa, agrego que, analizado el clausulado contrato No. 225/2014
MDN-UGG-DA y su ejecucion, no se evidencié alguna ruptura del equilibrio

econdémico del contrato, por haberse garantizado las condiciones para el pago,

3 Archivo 53 del indice 44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
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segun las cuales, una vez mas, se deduce que este no tenia como origen el

presupuesto del Estado, como si la propia gestion del contratista.

Por dltimo, sostuvo que el fendmeno juridico de la liquidacion, contenido en los
articulos 60 de la Ley 80 de 1993y 11 de la Ley 1150 de 2007 no es predicable de
forma imperativa frente al acuerdo de voluntades suscrito, por cuanto ‘no es

obligatoria en los contratos de prestacion de servicios”.

3. Tramite de primera instancia

3.1. El 10 de mayo de 20194, la Subseccién A de la Seccién Tercera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca llevé a cabo la audiencia inicial, en la que no
encontré vicio alguno que debiera ser objeto de saneamiento y, a su vez, se
evidenci6 la ausencia de animo conciliatorio. Posteriormente se fijo el litigio, en el
entendido de determinar si se debe: i) declarar terminado el contrato No. 225/2014
MDN-UGG-DA; vy ii) liquidarse judicialmente para reconocer en favor de Alvis las
sumas de $130'982.093 por gastos y pérdidas por la supuesta ruptura de la
ecuacion financiera del contrato; y $459’017.907 por beneficios dejados de percibir.
Por ultimo, el a quo decretdé como pruebas las documentales adjuntadas por los

sujetos procesales y varios testimonios.

3.2. El 29 de mayo de 2019°, la Subseccién A de la Seccién Tercera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca realiz6 la audiencia de pruebas, en la cual se
recaudaron los testimonios de las sefioras Maria Eugenia Pinzon Villate, Sandra
Janeth Villafrade Rojas y Yolima Castiblanco Duarte. Finalmente, se corrio traslado
a las partes para alegar de conclusion y al Ministerio Publico para que, si a bien lo

tenia, rindiera concepto.

3.2.1. Alvis ratificd que, a su juicio, el Ministerio de Defensa Nacional se abstuvo de
otorgar la cartera prometida en el contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA 'y, a su vez,
entorpecio la labor de cobro coactivo frente a la efectivamente asignada,
provocandole una ruptura de la ecuacion financiera del contrato que, a la postre, le
causo perjuicios. En especifico, reiter6 que: i) aunque se convino una entrega de
cartera determinada, la asignada fue mucho menor, tanto asi que, para el quinto

mes de ejecucion, era inferior al 50% de la que debia haberse otorgado; y ii) hubo

4 Archivo 58 y video de minutos 1:00 a 22:38 del CD3 del indice 44 del expediente digital de segunda
instancia en SAMAI
5 Archivo 60 del indice 44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
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una ausencia de elementos materiales y juridicos necesarios para la ejecucion del
contrato, por sucesos como la falta de una cuenta de depdsitos judiciales para
embargar a los deudores, la aplicacion de la Ley 1753 de 2015, el manejo de la
correspondencia, la generaciéon de poderes y la formalizacién de las actas de

entrega de la cartera asignada. También asever6 que el contrato debié liquidarse®.

3.2.2. El Ministerio Publico emiti6 concepto, en el cual considerd que: i) la
demanda frente al contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA fue extemporanea, por
cuanto no requeria liquidacion, por lo que el computo para demandar estaba sujeto
a la regla del literal ii) del inciso 3 del ordinal j) del numeral 2 del articulo 164 del
CPACA, a cuyo tenor se expuso que se contaba con 2 afios para accionar a partir
de la terminacién del contrato. De ese modo, argument6 que, como el acuerdo de
voluntades feneci6 el 31 de diciembre de 2015, se podia radicar el escrito inicial
hasta marzo de 2018 -teniendo en cuenta la interrupcion del término con ocasion
del trdmite de la conciliacion extrajudicial- y, como este se alleg6 el 22 de marzo de
2018, fue extemporaneo; asi como ii) se configuré una ineptitud de la demanda, por
cuanto las pretensiones de indemnizacibn no eran consecuencia de las de

terminacion del negocio juridico.

En todo caso afadié que, si en gracia de discusion las falencias anteriores no
existieran, no se evidencié un incumplimiento del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-
DA, por cuanto aspectos como la disposicién de una cuenta de depdsitos judiciales
y la entrega de una cartera idénea para el recaudo no corresponden a obligaciones
que emanen del acuerdo de voluntades. A lo anterior sumé que fue Alvis quien
acepto que su pago dependiera de un alea, consistente en el recaudo efectivo que
realizara por el cobro coactivo y, si se hubiera pactado un precio fijo, aunque la Ley
1753 de 2015 suspendié el cobro de cuotas partes pensionales de entidades

nacionales, la demandante no acreditd una afectacion frente a ese aspecto.

3.2.3. El Ministerio de Defensa Nacional guardé silencio en esta etapa procesal.

4. Sentencia de primera instancia

Mediante sentencia del 15 de julio de 20207, la Subseccién A de la Seccién Tercera

del Tribunal Administrativo de Cundinamarca liquidé judicialmente el contrato No.

6 Archivo 61 del indice 44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
7 Archivo 73 del indice 44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
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225/2014 MDN-UGG-DA y negd6 las demas pretensiones de la demanda, por

encontrar que no se evidencié alguna ruptura de la ecuacion financiera del contrato.

Previo al estudio de fondo, precis6 que no se encontro la existencia de una inepta
demanda, comoquiera que se formularon pretensiones de incumplimiento v,
consecuentemente, liquidacion judicial. A su vez, manifestdé que “la entidad estatal
no traslado en el particular la funcion administrativa de cobro coactivo”, por cuanto
el contratista se limit6 a proyectar las actuaciones para firma, no tenia la facultad de
negociar y sus honorarios no corrian por cuenta de la entidad estatal, de modo que
no encontré configurada de oficio una causal de nulidad absoluta. Finalmente,
expresoé que el contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA fenecio el 31 de diciembre de
2015.

Superado lo anterior, el a quo puntualizé que, bajo su criterio, no se demostré ningln
incumplimiento, puesto que el Ministerio de Defensa Nacional atendié cabalmente
sus deberes negociales, en un contexto donde el pago del contrato estaba sujeto al

recaudo efectivo de la cartera adeudada en favor de la entidad.

Primero, adujo que el Ministerio de Defensa Nacional no se obligé a entregar alguna
cantidad determinada de expedientes, ni mucho menos una cartera de cuotas partes
de $6.500°'000.000 u otros cobros por $1.000°000.000, tanto asi que los
cocontratantes convinieron que la entidad publica en referencia no reconoceria
ningun valor distinto al que recaudara el propio contratista segun los porcentajes del
negocio juridico. Sobre ello, destacé que, aunque el 9 de octubre de 2014 se hizo
un estudio de conveniencia donde se estimaron unos valores, estos fueron

meramente preliminares.

Segundo, consider6 que no podia predicarse una negligencia de la entidad
demandada, por cuanto las supuestas fallas que Alvis le atribuyd con ocasion del
contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA no estaban inmersas en el objeto negocial,
considerando que no era dable trasladar la funcion del cobro coactivo al contratista,
por representar una expresion de la funcion publica, por lo que las dificultades
alegadas no se podian entender dentro del contrato y, por tanto, las obligaciones
negociales se restringieron a ‘proyectar actuaciones sujetas a la viabilidad y
aprobacion de la entidad estatal”, en virtud de lo cual a Alvis simplemente se
asignaron actuaciones para iniciar el cobro coactivo. También advirtic que una

interpretacion afin a la de la parte actora llevaria a la configuracion de la nulidad
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absoluta del contrato, toda vez que no se podia delegar la funcidon administrativa de

cobro coactivo a un particular.

A su vez, manifestd que, en cualquier caso, no se configurd una ruptura del equilibrio
econdémico del contrato, por cuanto el pago en favor de Alvis se sujeté al recaudo
gue efectivamente se realizara, sin que el Ministerio de Defensa Nacional tuviera
que efectuar desembolso alguno, lo que fue considerado como un negocio bajo la

modalidad de “cuofta litis”.

Por dltimo, desestimado el incumplimiento, se liquidd el contrato No. 225/2014
MDN-UGG-DA “en el sentido de que las partes se encuentran a paz y salvo”, por
cuanto no se encontré saldo alguno pendiente por reconocer a Alvis, al no haber

alguna ruptura del equilibrio econémico del acuerdo de voluntades.

5. Recurso de apelacién

5.1. El 20 de octubre de 20218, Alvis presentd recurso de apelaciéon, que fue
concedido el 11 de noviembre de 2021° y admitido el 22 de abril de 202210,

5.2. En su escrito, el recurrente solicité revocar la sentencia apelada y, en su lugar,
acceder a las pretensiones de la demanda, con sustento en que, contrario a lo
concluido por el a quo, el contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA fue incumplido por
el Ministerio de Defensa Nacional en cuanto a la entrega de parte de la cartera y el
apoyo en la gestion de la que si se asigno, lo que le representé una merma en los

ingresos esperados por concepto de pago.

Efectivamente, Alvis manifesté que en las obligaciones del acuerdo de voluntades
se estipul6 una entrega de cartera aproximada de $7.500°000.000 y un pago de
$590°000.000 derivado de ese valor y, en contraste, el monto efectivamente
reconocido no supero el 50% de esa Ultima erogacion, debido a que no se allegaron
los asuntos para cobro coactivo prometidos. A ello adiciond que se presentaron
falencias atribuibles a la entidad contratante que no fueron resueltas, como la
apertura tardia de la cuenta de depdsitos judiciales, el manejo indebido de la
correspondencia, la generacién y tramite tardia de poderes, la aplicacién de la Ley

1753 de 2015 y la formalizacion de las actas de entrega de la cartera asignada.

8 [ndice 23 del expediente digital de primera instancia en SAMAI.
9 Archivo 75 del indice 44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
10 Archivo 80 del indice 44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
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Sobre ello, indico que informé al Ministerio de Defensa Nacional, mediante
comunicados como el del 19 de junio de 2015, sobre las vicisitudes presentadas
frente a la ejecucion del contrato, solicitando que se tomaran medidas para
superarlas, sin haber obtenido respuesta. Frente al silencio en cuestion, argumento
gue una conducta en distinto sentido habria llevado a tomar medidas como modificar
las exigencias técnicas que constituian gastos fijos para las empresas contratadas,
acelerar la entrega de cartera, o proponer una terminacién anticipada, nada de lo
cual sucedié. En todo caso, destacé que, aunque el Ministerio de Defensa Nacional
le contestd el comunicado del 19 de junio de 2015 hasta el 27 de octubre de la
misma anualidad, este se restringid a informarle que se suprimieron las cuotas

partes pensionales, sin tomar medidas de salvaguardia al equilibrio contractual.

Es asi como afirmé que, las expectativas de recaudo se truncaron no por su
conducta, sino porque “el Ministerio no cumplio las condiciones de la oferta”, ya
fuera porque no asigné la cartera que debia asignar, o por las dificultades y “trabas

administrativas” que no fueron atendidas en debida forma.

Por dltimo, cuestiond la liquidacién efectuada por el a quo, por estimar que no se
sustenté debidamente, “pues simplemente indica que el ministerio no debia asumir
pagos al contratista y el mismo no los reclama”, pero no se analiz6 el hecho de que
el acuerdo de voluntades debié ser liquidado una vez fenecié, maxime si se tiene
en cuenta que, mediante comunicado, la cartera ministerial aseveré que el plazo del
negocio juridico fenecié el 31 de diciembre de 2015 y, los 4 meses adicionales
previstos se reservaron exclusivamente para el cruce de cuentas. Asi pues, opind
gue tenia derecho a saber cudl fue el balance de activos y pasivos producto de la

relacion negocial.

6. Tramite de segunda instancia

6.1. Dentro del término de ejecutoria del auto que admitié la apelacién, el Ministerio
de Defensa Nacional formulé alegaciones conclusivas, en las cuales sefialo que: i)
Alvis debié formular salvedades antes de efectuar las reclamaciones judiciales
formuladas en su demanda; ii) el contrato no adolecié de un objeto ilicito, al no
habérsele trasladado al contratista la funcién general de cobro coactivo; iii) no se

incumplié el acuerdo de voluntades; y iv) este solo podia liquidarse en paz y salvo!?,

11 [ndice 18 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
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6.2. Una vez en firme el auto que admitio el recurso de apelacion, el expediente
ingreso para fallo, debido a que no se solicitaron ni se decretaron pruebas en el

trAmite de la segunda instancia.

[ll. CONSIDERACIONES

Para resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante, la Sala
analizara los siguientes aspectos: (1) jurisdiccion y competencia del Consejo de
Estado para conocer el presente asunto, (2) régimen del contrato objeto de la
controversia, (3) procedencia del medio de control, (4) oportunidad de la demanda,
(5) legitimacion en la causa, (6) problemas juridicos, (7) solucién a los problemas

juridicos y (8) costas.

1. Jurisdiccién y competencia

La Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo es competente para conocer del
asunto, con fundamento en el articulo 1042 del CPACA, pues el contrato No.
225/2014 MDN-UGG-DA fue suscrito por el Ministerio de Defensa Nacional, en tanto
entidad publica del orden nacional'3, en el marco de su actividad contractual.

Igualmente, el Consejo de Estado es competente para desatar el recurso de
apelacion interpuesto contra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, de conformidad con el articulo 150'* y el numeral 4 del articulo 1521°

12 Al sub judice le son aplicables las disposiciones procesales vigentes para la fecha de presentacion
de la demanda y del recurso de apelacién -22 de mayo de 2018 y 20 de octubre de 2021,
respectivamente- es decir, la Ley 1437 de 2011 -CPACA-, incluyendo las modificaciones de la Ley
2080 de 2021 y la Ley 1564 de 2012 -CGP-, en los aspectos no contemplados en el primero, por
virtud de la remision efectuada en el articulo 306 del primer estatuto procesal. // “Articulo 104. De la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. La Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo esta
instituida para conocer, ademas de lo dispuesto en la Constitucién Politica y en leyes especiales, de
las controversias y litigios originados en actos, contratos, hechos, omisiones y operaciones, sujetos
al derecho administrativo, en los que estén involucradas las entidades publicas, o los particulares
cuando ejerzan funcion administrativa. // lgualmente, conocera de los siguientes procesos: [...] 2.
Los relativos a los contratos, cualquiera que sea su régimen, en los que sea parte una entidad
publica’.

13 El Ministerio de Defensa Nacional fue creado mediante el Decreto 3398 de 1965 en reemplazo del
otrora Ministerio de Guerra, asi como se reestructuré6 mediante el Decreto 1874 de 2021.

14 “Articulo 150. Competencia del Consejo de Estado en segunda instancia y cambio de radicacion.
[Modificado por el articulo 615 del CGP]. // [Inciso modificado por el articulo 26 de la Ley 2080 de
2021]. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo, conocerd 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 impugnacion. También
conocera del recurso de queja que se formule contra decisiones de los tribunales, segun lo regulado
en el articulo 245 de este codigo [...]J".

15 Articulo 152. Competencia de los tribunales administrativos en primera instancia. [Modificado por
el articulo 28 de la Ley 2080 de 2021]. Los tribunales administrativos conoceran en primera instancia
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del CPACA, dada la vocacion de doble instancia del proceso, teniendo en cuenta
gue la pretension mayor para la fecha de presentacion del escrito inicial supera los
500 SMLMV?S,

2. Régimen del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA

Antes de continuar con el estudio de los restantes presupuestos procesales, es
menester precisar el régimen juridico del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA que
ocupa la atencion de la Sala, comoquiera que aquel tiene particular incidencia en la
naturaleza que ostenta dicho negocio juridico y el marco normativo sobre la base

del cual se llevara a cabo el examen del mismo en esta sede judicial.

Asi las cosas, la Sala encuentra que los articulos 217y 13 de la Ley 80 de 1993
estipularon que entidades estatales como los ministerios estan sometidas a dicho
estatuto en cuanto a su gestioén contractual, de ahi que, dado que el Ministerio de
Defensa Nacional ostenta tal naturaleza, el contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA,
gue tuvo por objeto la prestacion de servicios profesionales de cobro coactivo de
cuotas partes pensionales y recaudo de otras obligaciones y fue suscrito por aquel,

se encuentra sujeto a ese régimen.

Cabe afadir que el articulo 32 de la Ley 80 de 1993 define los contratos de prestacion
de servicios como “os que celebren las entidades estatales para desarrollar
actividades relacionadas con la administracion o funcionamiento de la entidad”. De
igual manera, en cuanto a su contenido, es de resaltar que la Ley 80 de 1993
establece que las estipulaciones contractuales han de ajustarse a las disposiciones
legales que correspondan a la naturaleza y la esencia del negocio juridico de que

se trate, pudiendo las partes acordar libremente, en el marco de su autonomia de la

de los siguientes asuntos: [...] 4. De los relativos a los contratos, cualquiera que sea su régimen, en
los que sea parte una entidad publica en sus distintos 6rdenes o un particular en ejercicio de
funciones propias del Estado, y de los contratos celebrados por cualquier entidad prestadora de
servicios publicos domiciliarios en los cuales se incluyan cldusulas exorbitantes, cuando la cuantia
exceda de quinientos (600) salarios minimos legales mensuales vigentes [...]".

16 | o anterior, teniendo en cuenta que en el asunto de conocimiento la pretension mayor ascendio a
$459'017.907, monto que excedidé 500 veces la suma de $781.242 (781.242 x 500 = 390’621.000),
gue correspondia al salario minimo legal mensual vigente para la fecha de presentacion de la
demanda -2018-.

17 “Articulo 2. De la definicion de entidades, servidores y servicios publicos. Para los solos efectos
de esta ley: 10. Se denominan entidades estatales: [...] b) [...] los ministerios [...J".

18 “Articulo 13. De la normatividad aplicable a los contratos estatales. Los contratos que celebren las
entidades a que se refiere el articulo 20. del presente estatuto se regiran por las disposiciones
comerciales y civiles pertinentes, salvo en las materias particularmente reguladas en esta ley. // Los
contratos celebrados en el exterior se podran regir en su ejecucion por las reglas del pais en donde
se hayan suscrito, a menos que deban cumplirse en Colombia. // Los contratos que se celebren en
Colombia y deban ejecutarse o cumplirse en el extranjero, podran someterse a la ley extranjera’.
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voluntad, las clausulas que consideren convenientes 0 necesarias y que no

contrarien el ordenamiento juridico®®.

3. Procedencia del medio de control

En virtud de lo previsto en el articulo 1412° del CPACA, cualquiera de las partes de
los contratos estatales puede demandar para que se declare su existencia o su
nulidad, se ordene su revision, se declare el incumplimiento, se anulen los actos
administrativos contractuales, se condene a quien se considere responsable a
indemnizar los perjuicios y/o se liquide el contrato, entre otras declaraciones y
condenas. El legislador también previé que el Ministerio Pablico 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.

Comogquiera que la contienda formulada en el asunto sub judice se refiere a la
eventual responsabilidad contractual del Ministerio de Defensa Nacional como
resultado de una supuesta falta de otorgamiento de parte de su cartera de cobro
coactivo y varias fallas relacionadas con la ejecucién del contrato No. 225/2014

MDN-UGG-DA, el medio de control procedente es el de controversias contractuales.

4. Oportunidad del medio de control

De conformidad con lo previsto en el ordinal v) del literal j) del numeral 2 del articulo
164 del CPACA?! en las pretensiones relativas a contratos, cuando el acuerdo de

19 E| articulo 40 de la Ley 80 de 1993, en efecto dispone: "Del contenido del contrato estatal. Las
estipulaciones de los contratos seran las que de acuerdo con las normas civiles, comerciales y las
previstas en esta ley, correspondan a su esencia y naturaleza. / Las entidades podran celebrar los
contratos y acuerdos que permitan la autonomia de la voluntad y requieran el cumplimiento de los
fines estatales. / En los contratos que celebren las entidades estatales podran incluirse las
modalidades, condiciones y, en general, las clausulas o estipulaciones que las partes consideren
necesarias y convenientes, siempre que no sean contrarias a la Constitucion, la ley, el orden publico
y a los principios y finalidades de esta ley y a los de la buena administracién”.

20 “Articulo 141. Controversias contractuales. Cualquiera de las partes de un contrato del Estado
podra pedir que se declare su existencia o su nulidad, que se ordene su revision, que se declare su
incumplimiento, que se declare la nulidad de los actos administrativos contractuales, que se condene
al responsable a indemnizar los perjuicios, y que se hagan otras declaraciones y condenas. Asi
mismo, el interesado podra solicitar la liquidacion judicial del contrato cuando esta no se haya logrado
de mutuo acuerdo y la entidad estatal no lo haya liquidado unilateralmente dentro de los dos (2)
meses siguientes al vencimiento del plazo convenido para liquidar de mutuo acuerdo o, en su
defecto, del término establecido por la ley. // Los actos proferidos antes de la celebracion del contrato,
con ocasioén de la actividad contractual, podran demandarse en los términos de los articulos 137 y
138 de este Cbdigo, segun el caso. // El Ministerio Publico o un tercero que acredite un interés directo
podran pedir que se declare la nulidad absoluta del contrato. El juez administrativo podra declararla
de oficio cuando esté plenamente demostrada en el proceso, siempre y cuando en él hayan
intervenido las partes contratantes o sus causahabientes”.

21 “Articulo 164. Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera ser presentada: [...]
2. En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad: [...] j) En las relativas a contratos
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voluntades no es liquidado, el término para demandar sera de 2 afios, contados una
vez cumplido el término de 2 meses siguientes al vencimiento del plazo convenido
para efectuar el corte de cuentas bilateralmente o, en su defecto, del término de 4

meses siguientes a la terminacion del contrato.

Asi las cosas, vale destacar que el contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA?? tuvo un
plazo de 12 meses que fenecio el 31 de diciembre de 2015. A su vez, aunque segun
el inciso final del articulo 60 de la Ley 80 de 1993, reformado por el articulo 217 del
Decreto 19 de 201223, en los contratos de prestacion de servicios no es obligatoria
la liquidacion, la clausula trigésima segunda del aludido acuerdo de voluntades
establecié que este se debia liquidar (se transcribe de forma literal, incluso con

eventuales errores):

“CLAUSULA TRIGESIMA SEGUNDA.- LIQUIDACION: El presente
contrato se liquidara de conformidad con lo dispuesto en el articulo 60 de
la Ley 80 de 1993, modificado por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007 y
el articulo 217 del Decreto 0019 de 2012, y el articulo 11 de la Ley 1150
de 2007, dentro del término de ley. (NO APLICA)?*”.

A juicio de la Sala, la voluntad de las partes consistio en sujetar la liquidacion del
contrato a los plazos previstos por el legislador para el efecto -4 meses para la
liquidacién bilateral y 2 meses para la unilateral-, pese a que, por su naturaleza,
dicha liquidacion no era obligatoria, pues de otro modo las partes no hubieran
estipulado nada frente a este particular, de ahi que en el presente caso se estime
pertinente tener en cuenta los términos antes sefalados a efectos de establecer la

oportunidad de la demanda.

Ahora, no se pasa por alto que al final de la clausula trigésima segunda se incluyo
la expresion “(NO APLICA)”; sin embargo, para la Sala, dicha manifestacion no
desvirtta lo convenido por las partes frente a la liquidacion del contrato, pues

careceria de sentido que estas hubieran incorporado una clausula especifica

el término para demandar serd de dos (2) afios que se contaran a partir del dia siguiente a la
ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que les sirvan de fundamento. [...] En los siguientes
contratos, el término de dos (2) afios se contara asi: [...] v) En los que requieran de liquidacion y esta
no se logre por mutuo acuerdo o0 no se practique por la administracion unilateralmente, una vez
cumplido el término de dos (2) meses contados a partir del vencimiento del plazo convenido para
hacerlo bilateralmente o, en su defecto, del término de los cuatro (4) meses siguientes a la
terminacién del contrato o /a expedicion del acto que lo ordene o del acuerdo que la disponga [...J".
22 Archivo “Demanda M.D.N. ALVIS0004” de la carpeta “CD1 Folio 24” del folio 44 del expediente
digital de segunda instancia en SAMAI.

23 “Articulo 60. De la ocurrencia y contenido de la liquidacién. [Modificado por el articulo 217 del
Decreto 19 de 2012]. [...] La liquidacion a que se refiere el presente articulo no sera obligatoria en
los contratos de prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion”.

24 P4gina 33 del archivo “Demanda M.D.N. ALVIS0004” de la carpeta “CD1 folio 24” del indice 44 del
expediente digital de segunda instancia en SAMAIL.
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destinada a regular la liquidacion del contrato, con remisién expresa a los articulos
60 de la Ley 80 de 1993 y 11 de la Ley 1150 de 2007, para concluir posteriormente
que dicha regulacion no producia efecto alguno.

A su vez, en el asunto de estudio esta demostrado que las partes del contrato No.
225/2014 MDN-UGG-DA convinieron, ademas del plazo de 1 afio para la ejecucion
negocial, un interregno adicional de 4 meses que, segun el propio Ministerio de
Defensa, estaba reservado para la etapa de liquidacion del acuerdo de voluntades
(hecho probado No. 7.1.3.18), circunstancia que revela un querer claro de las
partes, dirigido a establecer la posibilidad de un corte de cuentas, mandato frente al
cual la Sala se debe atener, en concordancia con el articulo 1618 del Cédigo Civil?®,
por conocerse sin dificultades la intencion de los contratantes.

Es asi como la clausula trigésima segunda, en la que, a la vez que se establecio
una obligacioén de liquidar el contrato, se indic6 un “(NO APLICA)”, a juicio de esta
Sala, debe entenderse en el sentido de que aquella disposicion era obligatoria,
pues, una vez mas, no habria tenido sentido que se afiadiera para que no tuviera
efectos y, si el querer de las partes hubiera sido que no fuera obligatorio efectuar el
cruce de cuentas, simplemente el aparte en comento, y los 4 meses adicionales al

plazo de ejecucion, no se habrian incorporado.

En suma, una interpretacién de la clausula trigésima segunda del contrato conduce
a entender que la remisién expresa al régimen legal de la liquidacion del contrato
refleja la intencibn de las partes de sujetar el cruce de cuentas a dichas
disposiciones, en particular a sus términos, sin que la simple inclusion de la
expresion “(NO APLICA)” pueda prevalecer sobre su contenido y mucho menos

privarla de cualquier efecto.

Bajo ese entendido, el punto de partida del término para liquidar el contrato No.
225/2014 MDN-UGG-DA es el dia siguiente a su terminacién. Por tanto, los 4 meses
para liquidar bilateralmente el acuerdo de voluntades acontecieron entre el 1° de
enero de 2016 y el 1° de mayo de 2016 y, a su turno, los 2 meses para efectuar el
referido corte de cuentas de forma unilateral transcurrieron entre el 2 de mayo de
2016y el 2 de julio de 2016.

25 “Articulo 1618. Conocida claramente la intencién de los contratantes, debe estarse a ella mas que
a lo literal de las palabras”.
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Sobre la base de las apreciaciones precedentes, y en concordancia con el criterio
establecido en el ordinal v) del literal j) del numeral 2 del articulo 164 del CPACA,
citado con antelacion, Alvis contaba con 2 afios para ejercer el derecho de accién,
que acontecieron pasados dos meses desde el fenecimiento del plazo para la
liquidacion bilateral, esto es, entre el 2 de julio de 2016 y el 2 de julio de 2018 vy,
considerando que la aqui demandante radico el escrito inicial el 22 de mayo de
2018, no cabe duda de que fue allegado en tiempo, sin perjuicio del agotamiento
del trdmite de la conciliacién extrajudicial, que se surtio entre el 27 de febreroy el 9
de mayo de 20182,

5. Legitimacién en la causa

Alvis y el Ministerio de Defensa Nacional estan legitimados en la causa por activa y
por pasiva respectivamente, ya que fueron suscribientes del contrato No. 225/2014

MDN-UGG-DA frente al cual se alega un incumplimiento causante de perjuicios.

6. Problemas juridicos

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
limitaciones. Es asi que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 328 del
CGP?’, 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™®.

26 Paginas 787 a 788 del archivo 71 del indice 44 del expediente digital de segunda instancia en
SAMAI.

21 “Articulo 328. [...]. El juez de segunda instancia debera pronunciarse solamente sobre los
argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en
los casos previstos por la ley. Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado toda la sentencia
o la que no apelo hubiere adherido al recurso, el superior resolvera sin limitaciones”.

28 Sobre la competencia del ad quem con ocasion del recurso de apelacion, cabe resaltar que la Sala
Plena de la Seccion Tercera de esta Corporacién, mediante sentencia del 6 de abril de 2018 con
radicado 05001233100020010306801 (46005), unificd 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 decisién de
mérito, tales como la caducidad, la falta de legitimacion 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”.
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En virtud del principio de congruencia, el juez contencioso administrativo en sede
de apelacidn 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 all4 de lo
anterior, excepto el analisis 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?°.

A su vez, estandose ante asuntos contractuales, la jurisprudencia del Consejo de
Estado ha sostenido que al juez contencioso administrativo le corresponde verificar
por solicitud de parte o de oficio que los acuerdos de voluntades objeto de las
referidas controversias no adolezcan de vicios de legalidad que devengan en su
nulidad absoluta, en linea con el inciso segundo del articulo 141 del CPACA, que
establecio que “El juez administrativo podra declararla de oficio cuando esté
plenamente demostrada en el proceso, siempre y cuando en él hayan intervenido

las partes contratantes o sus causahabientes™O.

Sobre la base de lo anterior, en el asunto de estudio Alvis presentd una demanda
de controversias contractuales contra el Ministerio de Defensa Nacional, por
considerar que incumplié el contrato de prestacion de servicios No. 225/2014 MDN-
UGG-DA, cuyo objeto consistié en la gestién de acreencias en favor de la cartera
ministerial, al abstenerse de aportar la totalidad de la cartera prometida, asi como

por obstaculizar el recaudo de la que si se le allego.

Sobre ello, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca consider6 que no le asistié
razon a la parte actora, pues no se le prometié ninguna suma concreta de procesos
para su diligencia, ni la entidad demandada desatendi6 sus obligaciones, pues como
el contrato no implico una transferencia de la funcion de cobro coactivo, no estaba
obligada sino a sefalarle al contratista los asuntos que debia proyectar, so pena de
gue se entendiera que si se deleg6 injustificadamente la referida competencia a un
privado y, por tanto, que era dable anular el negocio juridico. Inconforme, Alvis apeld
la sentencia de primera instancia, por estimar que, entre otros, el objeto del contrato
versO sobre la gestion integral de cartera y, por ende, la labor de la entidad

contratante no era solamente trasladarle actuaciones para su sustanciacion.

2% Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 13 de marzo de 2024. Radicado
18001-23-33-000-2015-00105-01 (62848).

30 Consejo de Estado, Seccion Tercera: i) Subseccion A. Sentencia del 16 de agosto de 2022.
Radicado 47001-23-33-000-2018-00416-01 (67959) y ii) Subseccion C. Sentencia del 3 de febrero
de 2025. Radicado 15001-23-33-000-2019-00280-01 (66572).
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Especificamente, en su apelacion Alvis sefialé que el a quo err6 en desestimar las
pretensiones de la demanda, pues se demostré6 que el Ministerio de Defensa
Nacional incumplio el contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA: i) en la cantidad de
cartera para asignacion prometida, al haber otorgado una ostensiblemente menor;
y ii) por deficiencias tales como la apertura tardia de la cuenta de depdsitos
judiciales, el manejo indebido de la correspondencia, la generacion y tramite
demorado de poderes, la aplicaciéon de la Ley 1753 de 2015 y la formalizacion de
las actas de entrega de la cartera asignada, que terminaron reduciendo el pago al
qgue tenia derecho. A su turno, advirti6 que no se analizé el hecho de que la

demandada se hubiera abstenido de liquidar el acuerdo de voluntades.

En ese orden de ideas, de la sentencia de primera instancia y su apelacion se
desprende un aspecto previo frente al cual la Sala entrara a resolver, el cual, si bien
no se alegd expresamente como cargo de la demanda y/o de apelacién, si
constituye un elemento axial de la presente controversia, consistente en verificar si
el contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA llevé a cabo una transferencia y/o
delegacion de la labor de cobro coactivo a Alvis y si, tal circunstancia, conlleva a
declarar de oficio la nulidad absoluta del acuerdo de voluntades, de conformidad
con lo previsto en el inciso segundo del articulo 141 del CPACA -citado con

antelacion-.

A partir de lo anterior, a la Sala le corresponde resolver, de oficio, si el contrato No.
225/2014 MDN-UGG-DA incurri6 en una circunstancia configurativa de nulidad
absoluta por trasladar la funcion publica de cobro coactivo a un particular y si, como
consecuencia, hay lugar al reconocimiento de restituciones mutuas en favor de las

partes.

7. Solucion a los problemas juridicos

A efectos de resolver el problema juridico antes planteado, corresponde verificar los
sucesos alrededor de la suscripcion y/o ejecucion del contrato No. 225/2014 MDN-
UGG-DA, para lo cual se analizaran las pruebas del expediente, incluidos: i) los

documentos aportados al proceso, de conformidad con el articulo 2463 del CGP y

81 “Articulo 246. Valor probatorio de las copias. Las copias tendran el mismo valor probatorio del
original, salvo cuando por disposicion legal sea necesaria la presentacion del original o de una
determinada copia [...] Sin perjuicio de la presuncién de autenticidad, la parte contra quien se aduzca
copia de un documento podra solicitar su cotejo con el original, o a falta de este con una copia
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ii) los testimonios recaudados durante la primera instancia, en virtud del articulo
21132 del CGP.

7.1. El iter del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA

7.1.1. El procedimiento de contratacion directa que antecedid la suscripcion
del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA

7.1.1.1. El 20 de noviembre de 201433, el Ministerio de Defensa Nacional remitié
internamente los estudios y documentos previos para justificar la celebracién de
un contrato de prestacion de servicios para la gestion del cobro coactivo a su cargo,
con un plazo de un afo. En general, se puso de presente que la entidad “carece de
la infraestructura fisica y humana requerida para cumplir de manera agil, eficaz,
eficiente y oportuna el cobro coactivo de las obligaciones derivadas por conceptos
de cuotas partes pensionales, cuota de compensacion militar, multas maritimas y

otras declaratorias de deudores del Estado a favor de la entidad”.

Bajo esa senda argumentativa, consider6 que era necesario celebrar un contrato de
prestacion de servicios para que el particular que se eligiera efectuara ‘la
instrumentacion juridica de todos los tramites legales que deben adelantarse con el
objeto de cobrar las obligaciones a favor del Ministerio de Defensa Nacional”,
aspecto que comprendia la conformacién de los titulos ejecutivos, evaluar y
clasificar el estado de la cartera, analizar las formulas de pago presentadas por los
deudores, investigar el patrimonio de los morosos, identificar el estado actual de la
deuda, cancelar todos los gastos del proceso y proyectar las decisiones
relacionadas. Asi, se establecié que el pago del contratista dependeria de lo que
efectivamente lograra recaudar, sin que se le reconociera cualquier otra suma por

fuera de ello, de suerte que no se asignod un presupuesto determinado.

expedida con anterioridad a aquella. El cotejo se efectuara mediante exhibicion dentro de la
audiencia correspondiente”.

82 “Articulo 211. Imparcialidad del testimonio. Cualquiera de las partes podra tachar el testimonio de
las personas que se encuentren en circunstancias que afecten su credibilidad o imparcialidad, en
razon de parentesco, dependencias, sentimientos o interés en relacién con las partes o0 sus
apoderados, antecedentes personales u otras causas. // La tacha debera formularse con expresion
de las razones en que se funda. El juez analizara el testimonio en el momento de fallar de acuerdo
con las circunstancias de cada caso”.

33 Paginas 3 a 21 del archivo “Demanda M.D.N. ALVIS 04-050” de la carpeta “CD1 Folio 24” del
indice 44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
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Finalmente, se dispuso que, dada la necesidad de la entidad, y la tipologia de
prestacion de servicios profesionales y apoyo a la gestion del negocio juridico por

suscribir, la modalidad de seleccién era la de contratacion directa.

7.1.1.2. El 1° de diciembre de 201434, el Ministerio de Defensa Nacional invit6 a
Alvis a que presentara oferta para la prestacion de servicios profesionales para
gestionar el cobro coactivo de las cuotas partes pensionales y el recaudo de las
demas obligaciones que se adeuden en favor de la entidad. Alli se replicaron las

condiciones previstas en los estudios y documentos previos.

7.1.1.3. El 5 de diciembre de 201435, Alvis allegé oferta para la suscripcion del
contrato de prestacion de servicios y apoyo a la gestién, donde sefialé que contaba
con la experiencia para la realizacién del objeto negocial a suscribir, por lo que
afirmo6 aceptar “de manera integral los términos y condiciones consagrados en la
solicitud de oferta formal” y, subsiguientemente, anex6 los documentos exigidos

para la vinculacion.

7.1.2. El contrato de prestacion de servicios No. 225/2014 MDN-UGG-DA del 31
de diciembre de 2014

El 31 de diciembre de 201436, Alvis y el Ministerio de Defensa Nacional suscribieron
el contrato de prestacion de servicios No. 225/2014 MDN-UGG-DA, que tuvo por
objeto la “prestacion de servicios profesionales para gestionar el cobro coactivo de
las cuotas partes pensionales y el recaudo de las demas obligaciones que adeudan
las entidades de derecho publico o privado a nivel nacional y las personas naturales
a favor del Ministerio de Defensa Nacional”, con un plazo de 1 afio, que habria de
fenecer el 31 de diciembre de 2015, y un valor indeterminado, pero estimado en
$590°000.000 solo para efectos fiscales y de constitucion de pdlizas, sin que se

causara alguna erogacion presupuestal a cargo del Ministerio de Defensa Nacional.

Efectivamente, en cuanto a la forma de pago la clausula cuarta puntualizé que “no
se tiene asignado un presupuesto para el presente contrato”, por cuanto “por estar

sujeto el valor de los honorarios al recaudo efectivo de cartera, la cuantia del

34 Paginas 38 a 41 del archivo “Demanda M.D.N. ALVIS0001” de la carpeta “CD1 Folio 24” del indice
44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAL.

35 Paginas 43 a 50 del archivo “Demanda M.D.N. ALVIS0001” y archivos “Demanda M.D.N.
ALVIS0002” a “Demanda M.D.N. ALVIS0004” de la carpeta “CD71 Folio 24” del indice 44 del
expediente digital de segunda instancia en SAMAI.

36 Paginas 18 a 34 del archivo “Demanda M.D.N. ALVIS0004” de la carpeta “CD1 Folio 24” del indice
44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
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presente contrato es indeterminada, pero determinable”, de modo que la
remuneracion que se obtendria seria pagada en su integridad por el deudor. Como
consecuencia, se convino que “el Ministerio de Defensa Nacional no asumira suma
alguna por este concepto y no se destinara una partida presupuestal que respalde
la contratacion”. Bajo esa senda, se precisé que la tarifa de honorarios a reconocer
seria maximo del 20% vy, por concepto de cuotas partes pensionales, hasta el 6%

del monto efectivamente recuperado.

En el mismo sentido, en la clausula quinta se manifesté que la forma del pago de
los honorarios quedaria incluida en los acuerdos de pago o actos administrativos
gue versen sobre el recaudo efectivo de cartera y que, en todo caso, el contratista
podria negociar con el deudor el porcentaje de costas “de acuerdo a su voluntad de

pago y la garantia presentada”.

Por su parte, la clausulas séptima y octava dispusieron que el plazo de ejecucion
seria de un afio y el plazo de vigencia comprendia 4 meses mas y, como

obligaciones del contratista, en la clausula décima se instituyeron las de:

i) Prestar los servicios objeto del contrato, para lo cual se debia designar
personal experto en cobro coactivo para su sustanciacion, la liquidacion
de los intereses adeudados, la proyeccion de acuerdos de pago, y el

analisis de los escenarios y documentos contables;

i) Contar con las instalaciones, equipos y demas infraestructura necesaria,

iii) Digitalizar los titulos ejecutivos;

iv) Realizar la “instrumentacion juridica de todos los tramites legales que
deban adelantarse con el objeto de cobrar las obligaciones a favor del
Ministerio de Defensa Nacional”, lo cual comprendia actos como verificar
la conformacion de los titulos ejecutivos, evaluar y clasificar la cartera y
la deuda, evaluar las férmulas de pago, investigar los patrimonios de los

deudores y cancelar los gastos del proceso;

V) Proyectar el mandamiento de pago y notificar en debida forma todos los

procesos asignados;
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Vi) Proyectar para la firma del supervisor los actos administrativos, la
liquidacion de intereses de cada proceso y demas documentos
necesarios para lograr el recaudo efectivo de cartera, asi como impulsar

la sustanciacion del proceso de cobro de los titulos ejecutivos;

vii)  Contestar los recursos interpuestos por los deudores, las peticiones y

demas requerimientos;

viii)  Promover el cumplimiento de las formulas de pago aprobadas por los
deudores y realizar todas las actividades de acuerdo con las
disposiciones aplicables al Ministerio de Defensa Nacional “entre otros,
los manuales de cobro coactivo, resoluciones internas, directrices,
Estatuto Tributario, Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, el Cédigo de Procedimiento Civil y demas

normas que reformen, modifiquen o adicionen”; y
iX) Librar el mandamiento de pago y notificar al deudor, entre otros.

Finalmente, se dictamind que “en caso de adelantar todas las actuaciones y no
lograr el recaudo efectivo de cartera, dichas actuaciones no generaran ningiin costo
para el Ministerio de Defensa Nacional”’y en la clausula novena se establecié que

el contratista celebraria los contratos y operaciones utiles a sus intereses.

Por su parte, en la clausula décima segunda se prescribié que serian obligaciones
del ministerio las de poner a disposicion del contratista los bienes y lugares que se
requieran para la ejecucion del objeto contratado, recibir a satisfaccion los servicios

entregados por el contratista y pagar al contratista en la forma pactada.

Finalmente, la clausula vigésima octava determiné que, se entenderia como parte
del contrato los estudios y documentos previos, la solicitud de oferta, la propuesta
del contratista, los anexos del contrato y los demas documentos que suscribieran
las partes. Asimismo, la clausula trigésima segunda indic6 que el contrato se
liquidaria de conformidad con el articulo 60 de la Ley 80 de 1993y el articulo 11 de
la Ley 1150 de 2007%".

87 En especifico, la clausula dispuso que “El presente contrato se liquidara de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, modificado por el articulo 32 de la Ley 1150 de
2007 y el articulo 217 del Decreto 0019 de 2012, y el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, dentro del
término de ley. (NO APLICA)”.
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7.1.3. La ejecucion del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA del 31 de
diciembre de 2014

7.1.3.1. El 23 de enero de 20153, el Ministerio de Defensa Nacional y Alvis
suscribieron el acta de inicio de ejecucion del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-
DA, donde se enfatizd que el plazo del contrato iba hasta el 31 de diciembre de
2015.

7.1.3.2. El 12 de febrero de 2015%°, Alvis requirié al Ministerio de Defensa Nacional
para que diera apertura a una cuenta de depdésitos judiciales del Ministerio de

Defensa Nacional, para el tramite de los procesos de cobro coactivo.

7.1.3.3. EI 10 de abril de 2015%°, Alvis le manifesté al Ministerio de Defensa Nacional
que procedia a devolver 322 cuentas de cobro por las sumas de $1.097°538.480.059
y $1°141.037, debido a que correspondian al Instituto de Seguros Sociales -en
liquidacion- y a la Industria Licorera de Bolivar -ya liquidada-, a la cual no se le podia
iniciar procesos de cobro coactivo, en linea con el Decreto Ley 254 de 2000,
modificado por la Ley 1105 de 2006.

7.1.3.4. El 16 de mayo de 2015%, Alvis le expres6 al Ministerio de Defensa Nacional
su preocupacion frente a la ejecucién del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA, por
cuanto ha tenido que enfrentar dificultades tales como: i) la falta de una cuenta de
depdsitos judiciales de la entidad contratante, para realizar embargos a los
deudores; ii) la promesa de aproximadamente $7.500'000.000 de cartera asignada
versus 3.070'764.365,63 efectivamente entregada, con un faltante de
$4.429'235.634,17; iii) la expedicion del articulo 78 de la Ley 1753 de 2015y, con
ello, la supresion de cuotas partes pensionales; iv) la falta de notificacion adecuada
de varias de las actuaciones del cobro coactivo; v) el otorgamiento indebido de

poderes; y vi) la formalizacion de las actas de entrega.

38 Paginas 9 a 10 del archivo “Demanda M.D.N. ALVIS0005” de la carpeta “CD1 Folio 24” del indice
44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.

39 Paginas 69 a 70 del archivo “CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital
de segunda instancia en SAMAI.

40 Pagina 72 del archivo “CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital de
segunda instancia en SAMAI.

41 Paginas 73 a 77 del archivo “CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital
de segunda instancia en SAMAI.
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7.1.3.5. El 22 de junio de 20154, el Ministerio de Defensa Nacional le informé a Alvis
que “se encuentra aperturada en el Banco Agrario la cuenta de depdsito judicial No.
110019196038 a favor del Ministerio de Defensa Nacional”.

7.1.3.6. El 14 de julio de 201543, el Ministerio de Defensa Nacional emitié un acta
de entrega de las cuentas de cobro de cuotas partes pensionales a Alvis, donde
hizo constar que entreg6 a dicho contratista varios expedientes de las entidades
deudoras, por una suma total de $27°896.899,99.

7.1.3.7. El 15 de julio de 2015%, el Ministerio de Defensa Nacional le solicité a Alvis
que aclarara, en un lapso no mayor a 15 dias calendario “la parte resolutiva de todos
los mandamientos de pago que haya proyectado su empresa”, en el sentido de que
se sefialaran en las decisiones las cuentas bancarias para el eventual pago de
emolumentos como capital, intereses y cualquier otra erogacion en favor de la

cartera ministerial.

7.1.3.8. El 21 de julio de 20154 Alvis le respondi6 al Ministerio de Defensa Nacional
gue no era posible acceder a la aclaracién de los mandamientos de pago, debido a
que “gran parte de los procesos de cobro coactivo asignados a la firma Alvis ya se

encuentran en etapas posteriores al mandamiento de pago”.

7.1.3.9. El 27 de agosto de 20154, la sociedad Outsourcing Financieros Limitada,
quien suscribié un contrato distinto con el Ministerio de Defensa Nacional, pero
sobre la gestiébn de cobro de cartera en favor de la entidad, asi como Alvis,
advirtieron que varias de las obligaciones contenidas en “205 expedientes de cobro
coactivo por concepto de obligaciones a cargo de DIMAR” presentan prescripcion,

errores de notificacion y deudores en estado de liquidacion no localizados.

7.1.3.10. El 26 de octubre de 20154/, Alvis solicité al Ministerio de Defensa Nacional

pronunciarse sobre la solicitud de informacion del 27 de agosto de 2015 sobre los

42 Paginas 62 a 65 del archivo “CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital
de segunda instancia en SAMAL.

43 Paginas 5 a 10 del archivo “Demanda M.D.N. ALVIS0010 501-550” de la carpeta “CD1 Folio 24”
del indice 44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.

44 Paginas 53 a 61 del archivo “CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital
de segunda instancia en SAMAI.

45 Paginas 78 a 79 del archivo “CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital
de segunda instancia en SAMAI.

46 Paginas 80 a 82 del archivo “CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital
de segunda instancia en SAMAI.

47 Péaginas 83 a 85 del archivo “CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital
de segunda instancia en SAMAI.
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“expedientes de cobro coactivo de DIMAR”. En la misma fecha, le pidi6 a la misma
entidad manifestarse sobre la incidencia del articulo 78 de la Ley 1753 de 2015 en

el objeto negocial.

7.1.3.11. El 2 de noviembre de 20154, el Ministerio de Defensa Nacional sostuvo
qgue, mediante el articulo 78 de la Ley 1753 de 2015 se dispuso la supresion de
cuotas partes “en virtud de un hecho sobreviniente de caracter legal, de
conocimiento publico y vinculante como lo es la citada normativa, razén por la cual,
no encuentra sustento legal, juridico ni factico éste Ministerio, para el ejercicio de la
funcién coactiva que le fue otorgada por mandato de la ley. Finalmente, le informo
gue en caso de existir un proceso de cobro administrativo coactivo en contra de
cualquier Entidad del orden nacional, se debera decretar su terminacion y archivo,
asi como la devolucion de titulos de depadsito judicial y el levantamiento de medidas
cautelares si fuere el caso, y siempre y cuando se hayan ordenado con posterioridad
a la vigencia de la disposicién legal que nos ocupa, toda vez que desaparecieron
los fundamentos legales que originaron el cobro de las obligaciones por concepto

de cuotas partes pensionales”.

Es asi como, sefialé que, para la fecha, la entidad no reportaba cuentas pendientes
de cobro, pues se aplico nota de contabilidad de acuerdo con la Ley 1753 de 2015.

7.1.3.12. El 11 de diciembre de 2015%°, el Ministerio de Defensa Nacional expidi6
un ‘“informe de ejecucion del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA”, en el que
manifestdé que “a la fecha se han cumplido a cabalidad las obligaciones suscritas
por el contratista, aclarando que no ha sido posible entregar el valor aproximado de
la cartera proyectada en el contrato, toda vez que en virtud del Plan Nacional de
Desarrollo 2014 — 2018 (Ley 1753 del 9 de junio del afio 2015) se suprimié el cobro

y el pago de cuotas partes pensionales del orden nacional’.

7.1.3.13. El 29 de diciembre de 2015% Alvis le sefalé al Ministerio de Defensa
Nacional que debia resolver los interrogantes formulados sobre los “205
expedientes de cobro coactivo por concepto de obligaciones a cargo de DIMAR” y,

enseguida, asumio que, comoquiera que no recibié respuesta alguna hasta la fecha,

48 Paginas 30 a 36 del archivo “Demanda M.D.N. ALVIS0005” de la carpeta “CD1 Folio 24” del indice
44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.

49 Paginas 11 a 13 del archivo “Demanda M.D.N. ALVIS0005” de la carpeta “CD1 Folio 24” del indice
44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.

50 pPagina 86 del archivo “CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital de
segunda instancia en SAMAI.
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entendio que “los expedientes no seran entregados para gestion, mas aun si se

tiene en cuenta la fecha de vigencia del contrato No. 225”.

7.1.3.14. El 31 de diciembre de 2015°1, Alvis manifest6é haber obtenido, con ocasién
de la ejecucion del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA, ingresos por la suma de
$8'464.488, gastos operacionales por la suma de $139'446.581 vy, por tanto,
pérdidas por la suma de $130°982.093. Seguidamente, aporté varios anexos para
justificar los costos en comento, consistentes en mdultiples contratos de
arrendamiento y de prestacion de servicios con personas naturales, asi como varios
recibos de servicios publicos, de transferencias, parqueaderos, de alimentacion y

papeleria.

7.1.3.15. El 19 de enero de 2016°2, el Ministerio de Defensa Nacional le respondié
a la sociedad Legal Outsourcing Financieros Ltda., frente a la supresién de cuotas
partes resueltas en el articulo 78 de la Ley 1753 de 2015, que ello resultaba
aplicable a parte de la cartera asignada, lo cual “es resultado de un mandato legal

gue por su misma nhaturaleza debe ser acatado y aplicado conforme a lo ordenado”.

7.1.3.16. El 26 de febrero de 20163, Alvis le indic6 al Ministerio de Defensa Nacional
que “sea aclarado el alcance de la clausula octava del contrato No. 225/2014” por

considerar que habia dudas sobre la expresion “y cuatro (4) meses mas”.

7.1.3.17. El 3 de marzo de 20164, Alvis requirié al Ministerio de Defensa Nacional
para que aclarara la clausula octava del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA que
sefiald que la vigencia del contrato seria la del plazo de ejecucion “y cuatro (4)
meses mas”, pues prima facie pareciera que dicho plazo se reservo para la

liquidacion del contrato pero, a su juicio, ello no resulta del todo claro.

7.1.3.18. Los dias 17 y 21 de marzo, asi como 4 de abril de 2016°°, el Ministerio de
Defensa Nacional indic6 que ‘no se ha sustanciado, ni expedido ningun acto

administrativo que haya sido proyectado por la firma Alvis Constructores S.A.S.,

51 Paginas 466 a 469 del archivo “CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital
de segunda instancia en SAMAI.

52 Paginas 87 a 90 del archivo “CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital
de segunda instancia en SAMAI.

53 Pagina 91 del archivo “CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital de
segunda instancia en SAMAI.

54 Pagina 14 del archivo “Demanda M.D.N. ALVIS0005” de la carpeta “CD1 Folio 24” del indice 44
del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.

55 pPaginas 15 a 23 del archivo “Demanda M.D.N. ALVIS0005” de la carpeta “CD1 Folio 24” del indice
44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
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posterior al 31 de diciembre del afio 2015, toda vez que ya termino la ejecucion del
contrato”. De ese modo, precisé que “uno es el plazo establecido para la ejecucion
de las obligaciones contractuales, el cual terminé el 31 de diciembre de 2015 [...] el
otro, correspondiente a 4 meses posteriores al vencimiento del plazo de ejecucion,
destinado para las actividades de liquidacion de los contratos en que aplique dicha

etapa’.

7.1.3.19. Mediante sendos memorandos, el Ministerio de Defensa Nacional indicé
que recibié multiples titulos de depdsito en la cuenta No. 110019196038 del Banco
Agrario, sin que, en todo caso, se hubiera indicado si ello tuvo como causa la gestion
de recaudo suscrita en el contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA®®,

7.1.4. Los testimonios recaudados

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca recaudé los testimonios de las sefioras
Maria Eugenia Pinzon Villate, Sandra Janeth Villafrade Rojas y Yolima Castiblanco
Duarte, quienes se refirieron a aspectos atinentes a las supuestas desavenencias
presentadas con ocasion del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA®’.

7.2. El contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA adoleci6 de una falencia
constitutiva de nulidad absoluta, por delegar el cobro coactivo a un particular

7.2.1. En el caso concreto, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca nego las
pretensiones de la demanda presentada por Alvis, atinente a un supuesto
incumplimiento del Ministerio de Defensa Nacional con ocasion del contrato No.
225/2014 MDN-UGG-DA, por considerar que las obligaciones cuya desatencién
advirti6 no estaban inmersas dentro del acuerdo de voluntades, pues este se
restringié a una simple gestion de apoyo del cobro coactivo de la entidad contratante
y, ademas, el pago se sujetd a un alea consistente en el dinero que efectivamente
se recaudara en dicha gestion, de suerte que, al no haber transferencia de dicha
funcion administrativa, el negocio juridico no adolecia de nulidad absoluta. En tal

virtud, liquidé el contrato en “paz y salvo”.

Inconforme, Alvis presento recurso de apelacion, a efectos de que se revocara la

sentencia de primera instancia para accederse a lo pretendido en la demanda, con

56Archivo “Demanda M.D.N. ALVIS0014” de la carpeta “CD1 Folio 24"y paginas 35 a 36 del archivo
“CUADERNO DE PRUEBAS 69” del indice 44 del expediente digital de segunda instancia en SAMAI.
57 Minutos 1:00 a 49:50 del video contenido en el CD4 del indice 44 del expediente digital de segunda
instancia en SAMAI.
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sustento en que el contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA si fue incumplido por el
Ministerio de Defensa Nacional, quien a su juicio si se comprometié a la asignacion
de “aproximadamente” $7.500°000.000 de cartera y, en contraste, la atribuida no
supero el 50% de dicho valor, asi como, frente a la que si se le allegé se incurrié en
falencias como la apertura tardia de la cuenta de depdsitos judiciales, el manejo
indebido de la correspondencia, la generacion y tramite defectuosa de poderes, la
aplicacion de la Ley 1753 de 2015 y la formalizacion de las actas de entrega de la
cartera asignada, labores que se encontraban inmersas en el acuerdo de
voluntades. A su vez, pidié que se analizara el hecho de que la entidad contratante

no liquidé el contrato.

Tal y como se anticipo en el aparte de problema juridico, para la Sala los argumentos
de la demanda y del recurso de apelacién revelan una diferencia en la concepcién
del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA, pues mientras que el a quo considero
que no constituyé una transferencia de la competencia administrativa de cobro
coactivo, la parte apelante estima que, en esencia, si se le trasladaron todo tipo de
funciones frente a las cuales predica un incumplimiento por cuenta de la inoperancia
de la demandada. Por lo tanto, de forma preliminar, corresponde determinar el

objeto negocial del referido acto juridico, a efectos de definir su alcance.

7.2.2. Al respecto, vale precisar que, segun lo previsto en el articulo 45 de la Ley 80
de 1993%8, |la nulidad absoluta de los contratos estatales puede y debe ser declarada
de oficio cuando aparezca plenamente demostrada y no es susceptible de ser
saneada mediante ratificacion. A su vez, la posibilidad de decretar oficiosamente la
nulidad absoluta de los contratos, si se encuentra plenamente demostrada y en el
proceso estan presentes todas las partes que lo celebraron, es reiterada en el inciso

final del articulo 141 del CPACA, como se anticipd en el problema juridico®°.

Ahora bien, el articulo 2 de la Ley 50 de 1936, en la nueva redaccion que le dio al

articulo 1742 del Cédigo Civil®®, expresé que la nulidad absoluta se sanea “en todo

58 “Articulo 45. De la nulidad absoluta. La nulidad absoluta podra ser alegada por las partes, por el
agente del Ministerio Publico, por cualquier persona o declarada de oficio, y no es susceptible de
saneamiento por ratificacion [...J".

59 “Articulo 141. [...] El Ministerio Publico o un tercero que acredite un interés directo podran pedir
que se declare la nulidad absoluta del contrato. El juez administrativo podra declararla de oficio
cuando esté plenamente demostrada en el proceso, siempre y cuando en él hayan intervenido las
partes contratantes o sus causahabientes”.

60 “Articulo 1742. [Subrogado por el articulo 2 de la Ley 50 de 1936]. La nulidad absoluta puede y
debe ser declarada por el juez, aln sin peticién de parte, cuando aparezca de manifiesto en el acto
0 contrato; puede alegarse por todo el que tenga interés en ello; puede asi mismo pedirse su
declaracion por el Ministerio Publico en el interés de la moral o de la ley. Cuando no es generada
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caso” por prescripcion extraordinaria. Por consiguiente, cualquiera que sea la causa
que da origen a la nulidad absoluta, transcurrido el término de la prescripcion
extraordinaria no podra pedirse ni decretarse porque el legislador, en procura de la
seguridad juridica, ha fijado un limite temporal a la posibilidad de cuestionar los

negocios juridicos®?.

Respecto de las causales de nulidad absoluta de los contratos estatales, el articulo
44 de la Ley 80 de 1993 dispone:

“Articulo 44. De las Causales de Nulidad Absoluta. Los contratos del
Estado son absolutamente nulos en los casos previstos en el derecho
comun y ademas cuando:

lo. Se celebren con personas incursas en causales de inhabilidad o
incompatibilidad previstas en la Constitucion y la ley;

20. Se celebren contra expresa prohibicién constitucional o legal.
30. Se celebren con abuso o desviacién de poder.
40. Se declaren nulos los actos administrativos en que se fundamenten; y

50. Se hubieren celebrado con desconocimiento de los criterios previstos
en el articulo 21 sobre tratamiento de ofertas nacionales y extranjeras o
con violacién de la reciprocidad de que trata esta Ley”.

En el derecho comun, el articulo 1741 del Cédigo Civil®? establece que el contrato
es absolutamente nulo por objeto o causa ilicita, por omision de alguno de los
requisitos o formalidades que las leyes prescriben para el valor de ciertos actos o
contratos en consideracion a su naturaleza o por haber sido celebrado por personas
absolutamente incapaces.

A su vez, en punto al objeto ilicito como causal de nulidad absoluta, el articulo 1519

del Cédigo Civil®® dispone que “hay objeto ilicito en todo lo que contraviene al

por objeto o causa ilicitos, puede sanearse por la ratificacion de las partes y en todo caso por
prescripcion extraordinaria”.

61 Asi se ha sostenido en contratos frente a los cuales acaecieron mas de 10 afios desde su
perfeccionamiento, por lo que ya no puede alegarse su nulidad absoluta. Consejo de Estado, Seccién
Tercera, Subseccion C. Sentencia del 1° de junio de 2026. Radicado 25000-23-36-000-2017-01209-
02 (65823).

62 “Articulo 1741. La nulidad producida por un objeto o causa ilicita, y la nulidad producida por la
omision de algun requisito o formalidad que las leyes prescriben para el valor de ciertos actos o
contratos en consideracion a la naturaleza de ellos, y no a la calidad o estado de las personas que
los ejecutan o acuerdan, son nulidades absolutas. // Hay asi mismo nulidad absoluta en los actos y
contratos de personas absolutamente incapaces. // Cualquiera otra especie de vicio produce nulidad
relativa, y da derecho a la rescision del acto o contrato”.

63 “Articulo 1519. Hay un objeto ilicito en todo lo que contraviene al derecho publico de la nacién.
Asi, la promesa de someterse en la republica a una jurisdiccion no reconocida por las leyes de ella,
es nula por el vicio del objeto”.
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derecho publico de la nacién”, de tal suerte que toda violacion a un mandato
imperativo constituye un vicio que genera nulidad absoluta, salvo que de modo

expreso la norma establezca una sancion distinta.

Ahora bien, las normas imperativas no son solamente aquellas que prohiben sino
también las que ordenan, por lo que el quebranto del orden publico se presenta
tanto cuando se violan normas que establecen prohibiciones como cuando no se
observan o se desatienden normas que ordenan®, eventos todos estos en los

cuales se produce nulidad absoluta por objeto ilicito.

Al respecto, ha sefialado la jurisprudencia de esta Corporacion® que (se transcribe

literalmente):

“[...] el orden publico comprende ademas los principios insitos en el
ordenamiento, que se deducen de las normas imperativas, y su
transgresion también apareja la nulidad absoluta como sancion [...].

Asi para que un acto o contrato sea absolutamente nulo por objeto ilicito
no es indispensable la existencia de una norma que diga, expresa y
sacramentalmente, que es “nulo” como consecuencia, el acto que la

64 Sobre la nulidad absoluta por objeto ilicito y la violacién de normas prohibitivas e imperativas, la
doctrina indica lo siguiente: “Para la validez de la declaracion de voluntad no basta que su objeto sea
posible, cierto y determinado y comerciable; se requiere ademas que sea licito. Objeto licito es el
que se conforma con la ley, es reconocido por ella y lo protege y ampara. Sabemos que las leyes
constituyen limitaciones de la libertad individual, necesarias para la vida del hombre en sociedad; y
segun la importancia de la materia sobre la cual recaen, los preceptos legales toman diversas formas
que dan a los mandatos del legislador efectos diversos y mayor 0 menor energia. Las leyes son:
imperativas, que también se llaman preceptivas, que imponen la ejecucion de un precepto como
necesario al mantenimiento de ciertas instituciones y del orden social; prohibitivas, que prohiben la
ejecucion de un hecho o de un acto juridico, como contrario a la estabilidad social; y permisivas, a
que se da también el nombre de declarativas, que simplemente reconocen los derechos de los
individuos. Las imperativas y las prohibitivas se dirigen a la voluntad del hombre principalmente y
constituyen para él mandatos autorizados de que no puede ni debe desentenderse, porque el
legislador exige su observancia como una necesidad del mantenimiento del orden social y del
respeto de los derechos de los ciudadanos; las leyes permisivas, como simplemente declarativas
gue son, no se dirigen directamente a la voluntad del hombre, sino mas bien a su inteligencia para
indicarle las condiciones necesarias a una figura juridica para su validez y su correcto
funcionamiento, teniendo en cuenta los derechos e intereses privados en juego. Por lo mismo la
observancia de estas leyes no es rigurosamente exigida y los derechos que de ella se derivan
pueden ser renunciados, si no se ha prohibido por el legislador especialmente la renuncia. Sucede
todo lo contrario con las leyes imperativas y especialmente con las leyes prohibitivas, que establecen
normas que el hombre no debe olvidar para no incurrir en nulidad y en pena, si la violacion de una
de estas leyes se descubre. Las leyes imperativas acentian la voluntad del legislador que quiere
gue las cosas se hagan como él lo entiende en beneficio de la generalidad y para asegurar el orden
social y publico. Las leyes prohibitivas revelan el propésito del legislador de asegurar el
funcionamiento de todos los intereses legitimos y de velar por el mantenimiento de las buenas
costumbres y de la justicia y equidad en los tratos de los particulares. Estas dos clases de leyes
deben ser cuidadosamente observadas y como el legislador no puede prestar su proteccién a quien
desconoce y viola sus preceptos imperativos de orden publico o prohibitivos, la sancién de su
violacion es la nulidad del acto ejecutado en contravencion a dichas leyes; salvo que en la ley misma
designe otro efecto que el de la nulidad para el caso de contravencién”. CLARO SOLAR, Luis.
Explicaciones de Derecho Civil Chileno y Comparado. Santiago: 1979. Editorial Juridica de Chile.
Tomo Undécimo: De las Obligaciones II. P. 264 y 265.

65 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion C, sentencia de 3 de junio de 2015, Radicado
73001233100020030063401 (37566).
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contraviene, pero desde luego que lo que si debe existir es la norma que
expresamente mande o prohiba”.

7.2.3. Precisado el marco normativo de la nulidad absoluta, se encuentra
demostrado en el proceso que, el 20 de noviembre de 2014, el Ministerio de Defensa
Nacional elaboro los estudios y documentos previos para la celebracién, mediante
el procedimiento de seleccion de contratacion directa, de un contrato de prestacion
de servicios para la gestion del cobro coactivo a su cargo, que contuviera
obligaciones como la ‘instrumentacion juridica de todos los tramites legales que
deben adelantarse con el objeto de cobrar las obligaciones a favor del ministerio”y,
dentro de ello, deberes como conformar los titulos ejecutivos, evaluar y clasificar el
estado de cartera, analizar las formulas de pago, investigar el patrimonio de los
morosos, identificar el estado de la deuda, cancelar los gastos procesales y

proyectar las decisiones relacionadas (hecho probado No. 7.1.1.1.).

El 1° de diciembre de 2014, el Ministerio de Defensa Nacional le hizo oferta a Alvis
para suscribir un contrato en los términos explicados en el parrafo anterior y, el 5 de
diciembre de 2014, Alvis alleg6 oferta en tal sentido, tras lo cual, el 31 de diciembre
de 2014, suscribieron el contrato de prestacion de servicios No. 225/2014 MDN-
UGG-DA (hechos probados 7.1.1.2.,7.1.1.3.y 7.1.2.).

En el referido acuerdo de voluntades, se convino que el objeto negocial consistia en
gestionar el cobro coactivo del Ministerio de Defensa Nacional, con un plazo de 1
afio y un pago indeterminado pero determinable, sujeto a un porcentaje de los
montos que efectivamente se recaudaran en favor de la entidad. Es por ello que se
instituyeron en cabeza del contratista las siguientes obligaciones: i) sustanciar los
procesos de cobro coactivo; ii) librar mandamiento de pago y su notificacion, asi
como celebrar acuerdos de pago; iii) “instrumentacién” juridica de los tramites vy,
dentro de ello, clasificar la cartera, gestionar los titulos ejecutivos y evaluar las
férmulas de pago; iv) digitalizacion de los titulos ejecutivos; v) proyectar “los actos
administrativos” y demas documentos necesarios; vi) liquidacion de los intereses;
vii) notificacion de los procesos asignados y/o al deudor; viii) negociacion del
porcentaje de costas; ix) contestar los recursos, peticiones y demas requerimientos
de los deudores; y x) promover el cumplimiento de las formulas de pago (clausulas

quinta, séptima y octava).

En contraposicion, se establecieron como labores del Ministerio de Defensa

Nacional poner a disposicion los bienes y lugares para la ejecucién del servicio,
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recibir las labores efectuadas y pagar al contratista en la forma pactada (clausula

décima segunda).

Ante el panorama descrito, para la Sala es evidente que el objeto del contrato No.
225/2014 MDN-UGG-DA trajo consigo la transferencia general de la funcion de
cobro coactivo en cabeza del Ministerio de Defensa, 10 que representa un vicio
configurativo de nulidad absoluta, por desconocer la normativa de orden publico
sobre la materia -contenida en los articulos 98 y siguientes del CPACA-, pues se
traslado el nacleo esencial de las labores en virtud de esa competencia a Alvis,
mientras que el Ministerio de Defensa Nacional se reservo simplemente firmar las
decisiones sobre la materia, cuya elaboracién y sustanciacion le correspondia

totalmente al contratista, como se pasa a explicar.

Efectivamente, de la lectura de las clausulas quinta, séptima, octava y décima
segunda del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA, se evidencia que Alvis tenia a
su cargo toda la gestién del ciclo del cobro coactivo, pues frente a la cartera que se
le asignara debia identificar el estado de la deuda, proyectar actos administrativos
como los de mandamiento de pago, notificar dichas decisiones, negociar acuerdos
de pago, contestar los recursos y peticiones de los morosos e, incluso, negociar las
costas, lo que revela que el objeto negocial no se restringi6 a una simple
colaboraciéon o apoyo a la gestion, sino que representd en estricto sentido un

reemplazo por Alvis de las competencias en cabeza de la entidad demandada.

Asi las cosas, comparado el tramite de cobro coactivo de los articulos 98 y
siguientes del CPACA®® con las anteriores actividades, se encuentra que la gran

mayoria de fases fueron delegadas a Alvis:

Etapas del proceso de cobro coactivo ' Persona a cargo del tramite
Identificacion del estado de la deuda Alvis
Negociacion de los créditos Alvis
Mandamiento de pago Alvis

66 Al respecto, es oportuno destacar que el CPACA establecio en su articulo 100 que el procedimiento
de cobro coactivo se regularia por dicha normativa y, en lo no establecido, en el Estatuto Tributario
y/o el Cadigo de Procedimiento Civil -hoy Codigo General del Proceso-. Bajo ese mandato, los
articulos 823 y siguientes del Estatuto Tributario, en concordancia con el articulo 422 y siguientes
del CGP indicaron a grandes rasgos que, en general, las fases de dicho tramite serian las de: i)
mandamiento de pago, ii) medidas preventivas, iii) orden de ejecucién, iv) liquidacion del crédito y
v) remate de los bienes embargados para el pago. Ello, en concordancia con la jurisprudencia de
esta Corporacién. Consejo de Estado, Seccién Cuarta. Sentencias del 6 de noviembre de 2019.
Radicado 11001-03-27-000-2017-00026-00(23198) y del 26 de marzo de 2026. Radicado 25000-23-
37-000-2021-00488-01 (29114). En concordancia con tal marco normativo, la doctrina especializada
coincide en que aquellas fases se integran entre el CPACA, el Estatuto Tributario y el CGP.
SANTOFIMIO, Jaime Orlando. Compendio de derecho administrativo. Bogota: 2023. Universidad
Externado de Colombia. P. 642-644.
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Medidas cautelares, entre ellas embargo No especificado en el contrato.
Orden de ejecuciéon Alvis
Liquidacién de intereses Alvis
Remate de los bienes embargados No especificado en el contrato
Notificacién de las decisiones Alvis
Resolucion de recursos Alvis
Resolucion de peticiones relacionadas Alvis
Negociacion de las costas Alvis
Firma de los actos administrativos Ministerio de Defensa Nacional

Bajo el anterior panorama, para esta Subseccion no cabe duda de que, en la
practica, la labor general de cobro coactivo se delegd en Alvis que, en tanto persona
de derecho privado, no estaba habilitada para desempefar tal actividad, pues sus
obligaciones no se limitaron a una simple asesoria 0 apoyo a la gestion, sino a

reemplazar a la entidad estatal contratante en sus competencias irrenunciables.

Sobre aquellos eventos en que, so pretexto de la suscripcion de contratos estatales,
se termina trasladando la funcion administrativa de cobro coactivo en cabeza de la
entidad contratante -aun tratandose del cobro coactivo de cartera-, la jurisprudencia
de la Seccién Tercera del Consejo de Estado®” ha manifestado que ello representa
vaciar de contenido las competencias del Estado sin previa habilitacion legal, lo cual
deviene en que dichos acuerdos de voluntades adolezcan de un objeto ilicito que
fundamenta su nulidad absoluta®, en concordancia con el articulo 1519 del Cédigo

Civil®®. En particular, se dispuso que (se transcribe de forma literal):

“El contrato nimero 237 de 2007 y sus adicionales son absolutamente
nulos por objeto ilicito, debido a que implican la transferencia indebida las
facultades de cobro coactivo que la ley le otorga a las entidades publicas,
con violacién de las disposiciones imperativas de orden publico que rigen
el ejercicio de la funcion administrativa y la posibilidad de delegarla v,
particularmente, de manera indefinida.

En efecto, el articulo 112 de la Ley 6 de 1992 otorgé la facultad a las
entidades publicas del orden nacional, incluidas las descentralizadas, la
jurisdiccién para cobrar directamente los créditos en su favor, esto es, las
invisti6 de una prerrogativa especial que les permite cobrarlos, sin
intervencion del juez, para lo cual permiti6 (i) otorgar poder a los
funcionarios de la entidad o, (ii) contratar apoderados especiales [...].

Las obligaciones especificas pactadas a cargo del contratista revelan en
forma diafana que aquello que el ISS contrato fue el ejercicio de la facultad

67 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B. Sentencia del 19 de octubre de 2023.
Radicado 25000-23-36-000-2017-000276-01 (66.203).

68 Como ya se expuso en el problema juridico, el articulo 141 del CPACA habilita al juez contencioso
administrativo a analizar -a peticion de parte u oficiosamente- la legalidad de los contratos que son
puestos a su conocimiento y, eventualmente, a anularlos si se configura una circunstancia de nulidad
absoluta. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 30 de junio de 2021.
Radicado 85001-23-31-000-2011-10099-01 (48957).

69 “Articulo 1519. Hay un objeto ilicito en todo lo que contraviene el derecho publico de la nacion”.
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de cobro coactivo por parte de la sociedad contratista, segun lo expresa
e inequivocamente pactado en los siguientes términos:

“CUARTA: OBLIGACIONES Y PROHIBICIONES DEL CONTRATISTA. Seran
obligaciones del contratista. 1) Adelantar los procesos de cobro coactivo que
se le asignen para recuperar las deudas correspondientes a aportes o
cotizaciones a los sistemas de seguridad social en Riesgos Profesionales,
Salud y Pensiones, incluyendo bonos pensionales, cuotas partes pensionales,
titulos pensionales y aportes para el Fondo de Solidaridad Pensional, que los
aportantes no han cancelado, o que habiendo efectuado el pago, lo han hecho
en forma incompleta. 2) Preparar, impulsar y controlar la sustanciacion del
proceso de cobro coactivo y velar porque se adelante de manera eficiente y
oportuna, 3) Instrumentar juridicamente todos los tramites legales que deban
adelantarse con el objeto de cobrar la deuda a favor del ISS. La
instrumentacion juridica comprende, entre otras, las siguientes actividades:
levantamiento de toda la informacién relacionada con los pagos efectuados por
el aportante por concepto de aportes de salud, pensiones y/o riesgos
profesionales, bonos pensionales, cuotas partes pensionales y titulos
pensionales; verificacion de todas las autoliquidaciones correspondientes por
deudor; discriminacién del monto de aportes por trabajador y por patrono;
estado actual de la deuda; férmulas de pago; realizar labores de investigacion
acerca de los bienes o patrimonio del deudor que servird como garantia de
pago o que sera objeto de medidas cautelares dentro del proceso de cobro
coactivo (...) 15) para la atencion de los procesos judiciales correspondientes,
EL CONTRATISTA se obliga a designar los apoderados judiciales que llevaran
los procesos, dentro de su personal de abogados dependientes {(...).”

En los términos acordados, el objeto contractual consistid, en forma
inequivoca, en que la sociedad contratista debia asumir en sus totalidad
la funcion de cobro coactivo de las obligaciones en favor de la entidad,
con su propio personal, incluida la sustanciacién del proceso respectivo
por parte del personal particular designado por el contratista, lo cual
equivale a la transferencia total de la competencia para hacer efectivas
directamente las acreencias que la ley le permite cobrar en forma directa,
funcion administrativa cuya regulacién es de exclusiva reserva legal, al
tiempo que no existe norma alguna que autorice transferirla en forma total

3733

a un particular™,

Lo anterior, considerando que el procedimiento de cobro coactivo es del resorte del
legislador, por lo que no puede ser morigerado o desconocido por la entidad publica,
quien, en los términos del articulo 98 del CPACA™, esta obligada a recaudar las
obligaciones creadas en su favor que consten en documentos que prestan mérito
ejecutivo, sin que pueda renunciar a dicha obligacién o, menos aun, trasladarla a un

particular.

Con ello, la Sala no quiere decir que no se pueda suscribir contrato alguno por las
entidades publicas respecto al procedimiento de cobro coactivo, sino que,
simplemente, no es dable que atribuya la totalidad de dicha competencia a un
particular, motivo por el cual seria plenamente valido celebrar acuerdos de

voluntades para fortalecer o apoyar esa gestiébn, mas no para trasladarla.

70 “Articulo 98. Deber de recaudo y prerrogativa del cobro coactivo. Las entidades publicas definidas
en el paragrafo del articulo 104 deberan recaudar las obligaciones creadas en su favor, que consten
en documentos que presten mérito ejecutivo de conformidad con este Codigo. Para tal efecto, estan
revestidas de la prerrogativa de cobro coactivo o podran acudir ante los jueces competentes”.
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Ahora bien, en materia administrativa la delegacion es reglada, taxativa y
excepcional, pues, en concordancia con el articulo 6 de la Constitucion’, los
servidores publicos se atendrén a las competencias que el ordenamiento juridico
les asigne. Es asi como el legislador establecio en el articulo 9 de la Ley 489 de
199872 que la delegacioén funciona Unicamente frente a las cabezas de las entidades
publicas y solo frente a sus colaboradores o0 a otras autoridades con funciones
afines o complementarias, sin que de forma alguna se hubiera previsto la posibilidad
de transferir competencias publicas a un particular mediante un contrato, en el

marco de la aludida figura.

Incluso, aunque el articulo 14 de la Ley 489 de 199872 reservé la posibilidad de la
delegacién entre entidades publicas mediante convenios -en el sentido amplio de la
expresion-"4, esos acuerdos de voluntades no incluyeron la transferencia de
funciones a personas de derecho privado, con lo cual se evidencia que, tratdndose
del cobro coactivo, no era posible traspasar tales atribuciones a un particular

mediante un negocio juridico.

A su vez, estandose ante el cobro coactivo de tributos, la jurisprudencia de esta
Seccion ha sido consistente en que, cuando aquella labor se desplaza a un
particular como resultado de un acuerdo de voluntades se configura su nulidad por
un objeto ilicito, criterio que redunda en la indelegabilidad de esa facultad a

particulares, so pena de tornarla en nugatoria y convertirla, sin previa habilitacién

"1 “Articulo 6. Los particulares sélo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion
y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa y por omisién o extralimitaciéon en el
gjercicio de sus funciones”.

72 “Articulo 9. Delegaciéon. Las autoridades administrativas, en virtud de lo dispuesto en la
Constitucién Politica y de conformidad con la presente ley, podran mediante acto de delegacion,
transferir el ejercicio de funciones a sus colaboradores o a otras autoridades, con funciones afines o
complementarias. // Sin perjuicio de las delegaciones previstas en leyes organicas, en todo caso, los
ministros, directores de departamento administrativo, superintendentes, representantes legales de
organismos y entidades que posean una estructura independiente y autonomia administrativa podran
delegar la atencién y decision de los asuntos a ellos confiados por la ley y los actos organicos
respectivos, en los empleados publicos de los niveles directivo y asesor vinculados al organismo
correspondiente, con el propésito de dar desarrollo a los principios de la funcién administrativa
enunciados en el articulo 209 de la Constitucion Politica y en la presente ley”.

73 “Articulo 14. Delegacién entre entidades publicas. La delegacion de las funciones de los
organismos y entidades administrativos del orden nacional efectuada en favor de entidades
descentralizadas o entidades territoriales deberd acompafiarse de la celebracién de convenios en
los que se fijen los derechos y obligaciones de las entidades delegante y delegataria. Asi mismo, en
el correspondiente convenio podra determinarse el funcionario de la entidad delegataria que tendra
a su cargo el ejercicio de las funciones delegadas. // Estos convenios estaran sujetos Unicamente a
los requisitos que la ley exige para los convenios o contratos entre entidades publicas o
interadministrativos”.

74 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 11 de agosto de 2025.
Radicado 25000-23-36-000-2015-02601-01 (61491).

39



Radicado: 250002336000201800497-01 (67880)
Demandante: Alvis Constructores S.A.S.

legal, en una auténtica labor privada, desprovista de las garantias previstas en el

CPACA, el Estatuto Tributario y el CGP para su consecucion’®.

De ese modo, la jurisprudencia es consistente en sefialar que, cuando se atribuyen
funciones de cobro coactivo a particulares como resultado de un contrato estatal,
se vacia de contenido tal labor en cabeza de las entidades publicas y, con ello, se
desconoce el orden publico de la Nacion y, en particular, los articulos 98 y siguientes
del CPACA que establecieron dicho deber en cabeza exclusiva de las personas
juridicas de derecho publico, de modo que, en tal escenario, corresponde anular el
acuerdo de voluntades por un objeto ilicito, en concordancia con el articulo 1519 del

Cddigo Civil citado previamente.

Por otra parte, la Subseccion advierte que el término de prescripcidn extintiva de 10
afos dispuesto en el articulo 2532 del Codigo Civil, modificado por el articulo 6 de
la Ley 791 de 2002 -norma vigente para el momento en que se celebré el contrato-
no llegé a operar frente al contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA, pues el contrato
se suscribio el 31 de diciembre de 2014 y la demanda se interpuso el 22 de mayo
de 20187¢, de suerte que esta Corporacion esté investida para declarar la nulidad

del acuerdo de voluntades.

A partir de las consideraciones expuestas, la Sala concluye que el contrato de
prestacion de servicios No. 225/2014 MDN-UGG-DA del 31 de diciembre de 2014
adolece de un obijeto ilicito por transferir de manera general la funciéon de cobro
coactivo en cabeza del Ministerio de Defensa Nacional a Alvis, considerando que
dicha funcién no se podia trasladar a un particular, por lo que, con ello, se infringié
el derecho publico de la Nacién, particularmente los articulos 98 y siguientes del
CPACA. Como consecuencia, Yy sin que haya operado la prescripcion extintiva’”,
esta Corporacion procedera a anular el aludido acuerdo de voluntades de oficio,

revocando la sentencia de primera instancia para el efecto.

75 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion C. Sentencias del 18 de junio de 2025. Radicado
54001-23-33-000-2017-00633-01 (66396) y del 9 de diciembre de 2025. Radicado 47001-23-33-000-
2017-00468-01 (70168).

76 Lo anterior de conformidad con lo dispuesto en el articulo 94 del CGP que dispone que “la
presentacion de la demanda interrumpe el término para la prescripcion”. Al respecto ver, Consejo de
Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 28 de febrero de 2022. Radicado: 66001-23-
33-000-2017-00373-01 (65134).

77 Pues como se indicd, el contrato se perfeccion6 el 31 de diciembre de 2014 y la demanda se
present6 el 22 de mayo de 2018, tras lo cual fue admitida el 9 de julio de 2018, interrumpiéndose la
prescripcion extraordinaria mucho antes de que acaecieran 10 afios desde la celebracién del negocio
juridico.
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7.3. Improcedencia de restituciones mutuas frente al contrato No. 225/2014
MDN-UGG-DA

La declaratoria de nulidad absoluta de un contrato, o de una de sus clausulas
cuandoquiera que el vicio recaiga solamente sobre alguna de ellas, genera como
efectos: i) su desaparicion del mundo juridico; ii) la extincion de todas las
obligaciones derivadas del mismo; v iii) retrotrae la situacion de las partes al estado
en que se encontraban, como si el contrato o la clausula no hubieran existido y en

la medida de lo posible™ .

A su turno, de conformidad con lo previsto en el articulo 48 de la Ley 80 de 1993:

“La declaracién de nulidad de un contrato de ejecucidn sucesiva no
impedira el reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas hasta
el momento de la declaratoria.

Habra lugar al reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas del
contrato nulo por objeto o causa ilicita, cuando se probare que la entidad
estatal se ha beneficiado y Unicamente hasta el monto del beneficio que
ésta hubiere obtenido. Se entenderd gque la entidad estatal se ha
beneficiado en cuanto las prestaciones cumplidas le hubieren servido
para satisfacer un interés publico” (subraya la Sala).

En este orden, en los contratos regidos por la Ley 80 de 1993, solo cuando se
declara la nulidad absoluta por objeto o causa ilicita el ejecutante o prestador del
objeto contractual tiene derecho a ser restituido por el valor equivalente a las
prestaciones ejecutadas, siempre y cuando se encuentre demostrado que la entidad
se ha beneficiado con estas para la satisfaccion de un interés publico’®, restituciones
gue, no obstante, no proceden en todos los casos como lo ha indicado esta
Corporacion, por ejemplo, en aquellos en los que resulta materialmente imposible

efectuarlas®.

78 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 15 de diciembre de 2017.
Radicado 76001233300020130016901 (50045).

79 Sobre el particular, esta Subseccion ha sefialado de modo reiterado y uniforme que la declaratoria
judicial de nulidad de un contrato, retrotrae la situacion al estado en que se encontrarian las partes
como si el contrato no hubiera existido, lo que en principio daria lugar a las restituciones mutuas,
precisando que “(a)l respecto el inciso segundo del articulo 48 de la Ley 80 de 1993, sin distinguir
entre contratos de ejecucion instantanea o de ejecucion sucesiva, ordena el reconocimiento y pago
de las prestaciones derivadas de un contrato declarado nulo por objeto o causa ilicitos hasta el monto
del beneficio que la entidad estatal haya obtenido. Sin embargo, para que haya lugar al
reconocimiento y pago de las prestaciones derivadas de un contrato declarado nulo por objeto o
causailicito es indispensable que las prestaciones cumplidas hayan servido para satisfacer el interés
publico, pues solo en esta medida se puede entender que la entidad estatal se ha beneficiado”.
Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién C, Sentencia del 15 de diciembre de 2017,
Radicacién nimero: 76001-23-31-000-2007-01419-01 (55102).

80 Consejo de Estado, Seccion Tercera: i) Sentencia del 16 de febrero de 2006. Radicado No.
13001233100019880718601 (13414); y ii) Subseccion A. Sentencia del 6 de febrero de 2019.
Radicado 08001233100020080024801 (61720).
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Como ha puesto de presente la jurisprudencia de la Corporacion®!, del articulo 48
de la Ley 80 de 1993 se deriva la necesidad de que las prestaciones ejecutadas y
no reconocidas al momento de declarar la nulidad absoluta sea acreditada en dos
aspectos: cualitativo, vale decir, que haya significado un beneficio representado en
la satisfaccion de un interés publico®?; y otro cuantitativo, en tanto la declaracion de

restituir lo ejecutado debe ir hasta el monto efectivamente demostrado.

En el caso concreto, se encuentra acreditado que, una vez se celebré el contrato
No. 225/2014 MDN-UGG-DA, el 23 de enero de 2015 comenzé su ejecuciéon y, para
el 16 de mayo de 2015, Alvis le advirti6 al Ministerio de Defensa Nacional su
preocupacion frente a aspectos como la falta de una cuenta de depésitos judiciales,
una entrega menor de cartera a la esperada, la expedicion del articulo 78 de la Ley
1753 de 2015, fallas en la notificacion de actuaciones, el otorgamiento indebido de
poderes y la formalizacion de actas de entrega (hechos probados Nos. 7.1.3.1. a
7.1.3.4.).

El 22 de junio de 2015, el Ministerio de Defensa Nacional le informé a Alvis que la
cuenta de ahorros requerida ya estaba disponible y, a su turno, el 15 de julio de
2015 le pidi6 afadir la informacién bancaria para el pago en todos los mandamientos
de pago. Posterior a ello, el 27 de agosto de 2015 se le advirti6 a la entidad
contratante que existian falencias frente a 205 expedientes de la “DIMAR”y, para el
2 de noviembre de 2015, la aqui demandada resolvié que, debido a que el articulo
78 de la Ley 1753 de 2015 dispuso la supresion de cuotas partes, no reportaba
cuentas pendientes de cobro, de suerte que, el 11 de diciembre de 2015, emitié un
informe de ejecucion, expresando que se cumplieron a cabalidad las obligaciones
del negocio juridico. Finalmente, el 31 de diciembre de 2015 Alvis adujo haber

obtenido ingresos por la suma de $8'464.488 con ocasion de la cartera recuperada,

81 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion C. Sentencia del 31 de agosto 2020. Radicado
250002326000201000277-01 (48242)

82 “I...] En materia de contratacion del Estado, para que haya lugar al reconocimiento y pago de las
prestaciones derivadas de un contrato nulo por objeto o causa ilicita es indispensable que las
prestaciones cumplidas hayan servido para satisfacer el interés publico pues solo en esta medida se
puede entender que la entidad estatal se ha beneficiado, como lo prevé el citado articulo 48 de la
Ley 80 de 1993 en su inciso final. // Luego, si el interés publico no se ha satisfecho en alguna medida,
no habra lugar a ninglin reconocimiento o pago y ello ocurriria, por ejemplo, cuando en un contrato
que es nulo por ilicitud de su objeto o de su causa, la obra contratada no se ha ejecutado total o
parcialmente y de tal manera que el interés publico se haya satisfecho en esa misma medida en
virtud de que el servicio publico finalmente se presté en alguna proporcién. // En conclusion,
declarada la nulidad del contrato habra lugar a las restituciones mutuas, aunque, por supuesto,
cuando nada se ha dado o pagado en razén del contrato nulo, no hay lugar a considerar y a resolver
sobre las eventuales restituciones mutuas.” Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccién C.
Sentencia del 9 de febrero de 2017. Radicado 85001-23-33-000-2013-00221-01 (52805), reiterada
en sentencia del 23 de octubre de 2017. Radicado 73001-23-33-000-2013-00468-01 (53477).
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en contraposicion a gastos por la suma de $139'446.581, por lo que, a su juicio, tuvo
pérdidas por la suma de $130°982.093 (hechos probados Nos. 7.1.3.5. a 7.1.3.14.).

Bajo el anterior panorama, no resulta procedente reconocer restitucion mutua
alguna en favor de la parte apelante, comoquiera que no existe prueba de pagos
pendientes por prestaciones ejecutadas, sino que, por el contrario, de los hechos
narrados y, en particular, el hecho probado No. 7.1.3.14, se revela que a Alvis se le
reconocio el porcentaje pactado por la cartera efectivamente recuperada, sin que
hubiera alegado y/o demostrado que, frente a ello, restaba algun saldo por cancelar,
tanto asi que su reproche no gir6 en torno a ello, sino al hecho de que,
supuestamente, el contrato establecié un precio determinado para el pago que se
le resulté mermando, asunto que no corresponde estudiar en sede de restituciones
mutuas, pues atafie a un elemento propio del analisis de incumplimiento, frente al

cual se debia superar la legalidad del acuerdo de voluntades.

De todos modos, cabe destacar que la clausula cuarta del contrato No. 225/2014
MDN-UGG-DA del 31 de diciembre de 2014 determiné que el precio del negocio
juridico dependia de un alea, consistente en las erogaciones que el contratista
efectivamente recuperara, sin que la entidad estatal se hubiera obligado a
reconocerle un minimo, tanto asi que, en las clausulas séptima y octava se
establecié que “en caso de adelantar todas las actuaciones y no lograr el recaudo
efectivo de cartera, dichas actuaciones no generaran ningun costo para el Ministerio
de Defensa Nacional” (hecho probado No. 7.1.2.), aspecto que, con mayor razén,
evidencia que Alvis fue retribuido integralmente en la manera convenida en el
contrato y, por consiguiente, no es dable reconocer suma alguna en su favor por

concepto de restituciones mutuas.

Los anteriores argumentos se consideran suficientes para concluir que, como
consecuencia del contrato No. 225/2014 MDN-UGG-DA cuya nulidad absoluta se
declarara de oficio, no hay lugar a reconocer restituciones mutuas en favor de Alvis,
pues no se encuentra demostrada la falta de pago de actividades ejecutadas en el

marco del objeto negocial.

Como consecuencia, la Sala revocara la sentencia del 15 de julio de 2020, proferida
por la Subseccion A de la Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, que nego las pretensiones de la demanda vy liquidé el contrato sin

saldo a favor de las partes, para en su lugar declarar, de oficio, la nulidad absoluta
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del contrato de prestacion de servicios No. 225/2014 MDN-UGG-DA del 31 de
diciembre de 2014, sin lugar a restituciones mutuas, en atencion a las

consideraciones previamente expuestas.

8. Costas en segunda instancia

El numeral 1 del articulo 365 del CGP# dispuso que se condenaréa en costas a la
parte vencida en el proceso “0 a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso
de apelacion”, siempre que se demuestre en el expediente su causaciéon y en la
medida de su comprobacion® . Bajo este entendido, se condenard en costas en
segunda instancia a Alvis, quien interpuso el recurso de apelacion en contra de la
sentencia de primera instancia, ya que, aunque la sentencia del a quo sera

revocada, cierto es que aquel no prospero.

Las agencias en derecho en segunda instancia se fijardn con observancia de las
tarifas establecidas por el Consejo Superior de la Judicatura, en virtud del numeral
4 del articulo 366 del CGP®. Para esos efectos debera atenderse a la naturaleza,
calidad y duracion de la gestion realizada por el apoderado o la parte que litigd

personalmente, la cuantia del proceso y otras circunstancias especiales.

En el caso concreto, la Nacion — Ministerio de Defensa Nacional adelanté gestiones
de manera activa, pues, ademas de acudir con apoderado, intervino durante la
firmeza del auto admisorio de la apelacion, de ahi que las agencias en derecho se
encuentren causadas, por lo que la Sala las fijara con base en lo dispuesto en el
Acuerdo PSAA16-10554 del 5 de agosto de 201686, segun el cual, en los procesos

83 Aplicable en virtud de lo previsto en el articulo 188 del CPACA, a cuyo tenor se expone: “[...] la
sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacion y ejecucion se regiran por las
normas del Cédigo de Procedimiento Civil [...]".

84 “Articulo 365. Condena en costas. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en
que haya controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas: 1. Se condenara en
costas a la parte vencida en el proceso, 0 a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de
apelacion, casacioén, queja, suplica, anulacién o revision que haya propuesto. Ademas, en los casos
especiales previstos en este codigo. [...] 8. Sélo habra lugar a costas cuando en el expediente
aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacion’.

85 “Articulo 366. Liquidacion [...]. 4. Para la fijacion de agencias en derecho deberan aplicarse las
tarifas que establezca el Consejo Superior de la Judicatura. Si aquellas establecen solamente un
minimo, o este y un maximo, el juez tendra en cuenta, ademas, la naturaleza, calidad y duracion de
la gestién realizada por el apoderado o la parte que litigd personalmente, la cuantia del proceso y
otras circunstancias especiales, sin que pueda exceder el maximo de dichas tarifas”.

86 Aplicable al caso concreto, considerando que la demanda se presenté el 22 de mayo de 2018,
cuando ya se encontraba vigente tal normativa. “Articulo 2. Criterios. Para la fijacion de agencias en
derecho el funcionario judicial tendr& en cuenta, dentro del rango de las tarifas minimas y méximas
establecidas por este acuerdo, la naturaleza, la calidad y la duracién de la gestion realizada por el
apoderado o la parte que litigd personalmente, la cuantia del proceso y demas circunstancias
especiales directamente relacionadas con dicha actividad, que permitan valorar la labor juridica
desarrollada, sin que en ningun caso se puedan desconocer los referidos limites”.
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declarativos en general, cuando en la demanda se formulen pretensiones de
contenido pecuniario, las agencias en derecho en segunda instancia se
estableceran entre 1y 6 SMLMV?,

Con base en lo anterior, la Subseccion procede a fijar dos (2) SMLMV a la fecha de
ejecutoria de esta providencia por concepto de agencias en derecho en segunda
instancia, que seran pagadas por el extremo activo de la litis a la Nacion - Ministerio
de Defensa Nacional.

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

de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

RESUELVE

REVOCAR la sentencia del 15 de julio de 2020, proferida por la Subseccién A de la
Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante la cual se

negaron las pretensiones de la demanda, para en su lugar:

PRIMERO: DECLARAR, de oficio, la nulidad absoluta del contrato de prestacién de
servicios No. 225/2014 MDN-UGG-DA del 31 de diciembre de 2014 celebrado entre
la Nacién - Ministerio de Defensa Nacional y la Sociedad Alvis Constructores S.A.S.,

sin lugar a restituciones mutuas.

SEGUNDO: CONDENAR en costas en segunda instancia a la sociedad Alvis
Constructores S.A.S. Para el efecto, se fijan las agencias en derecho en dos (2)
salarios minimos legales mensuales vigentes, en favor de la Nacién — Ministerio de
Defensa Nacional. Las costas se liquidaran de manera concentrada por el Tribunal

a quo.

TERCERO: Por intermedio de la Secretaria de la Seccién Tercera de esta
Corporacion, en firme la presente providencia, DEVOLVER el expediente de este
proceso al Tribunal de origen para lo de su cargo y, acto seguido, FINALIZAR y

87 “Articulo 5. Tarifas. Las tarifas de agencias en derecho son: 1. Procesos declarativos en general.
[...]. En primera instancia. A. Por la cuantia. Cuando en la demanda se formulen pretensiones de
contenido pecuniario: [...] (i) De mayor cuantia, entre el 3% y el 7.5% de lo pedido. [...]. En segunda
instancia. Entre 1y 6 SMMLV”.
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