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Actor: Ramiro Cruz Vergara
Demandado: Beneficencia de Cundinamarca
Naturaleza: Accién de controversias contractuales

Temas: Término de caducidad para demandar en contratos de ejecucion
sucesiva. Agotamiento de la via gubernativa-Caracter facultativo del recurso
de reposicion en sede administrativa. Valor probatorio de las copias simples.
Contrato de prestacion de servicios en vigencia del Decreto 150 de 1976.
Ecuacion financiera del contrato o equilibrio econdmico del contrato.
Requisitos para el reconocimiento del rompimiento del equilibrio econémico
del contrato. Incumplimiento en el pago no es asimilable a ruptura ilegal del
equilibrio econdmico del contrato. Liquidacion unilateral del contrato estatal-
alcance y objeto. Interpretacion de las clausulas contractuales. Forma de
pago- No se puede desatender lo claramente reglado en el texto del negocio
juridico, cuando este resulta armoénico con el contenido obligacional y con el
objeto pactado. Forma de pago-expresion final y vinculante de la voluntad
conjunta y congruente de las partes. Articulo 1697 del Cédigo Civil: El pago
se har& bajo todos respectos de conformidad con el tenor de la obligacion.

La Seccion Tercera, Subseccion B, del Consejo de Estado procede a
resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora contra la

sentencia de 27 de agosto de 2002, dictada por la Seccion Tercera

Subseccion B del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante la
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cual accedi6 parcialmente a las pretensiones de los procesos acumulados
96-D-12.130 y 97-D-14.174'. La sentencia sera modificada.

SINTESIS DEL CASO

Una entidad estatal celebré con un abogado un contrato de prestacion de
servicios para que este en sede judicial obtuviera la reivindicacion de unos
predios. Una vez obtenida, el abogado demandd la ruptura del equilibrio
financiero del contrato celebrado por el transcurso del tiempo y la pérdida
del valor adquisitivo de la moneda y al efecto pretende la declaratoria de
nulidad de la liquidacion del contrato adoptada mediante Resolucién n.° 334
de 11 de octubre de 1996, confirmada por la Resoluciéon n.° 2141 17 de 23
de diciembre siguiente, al estimarse que no se tuvo en cuenta para el pago
el valor comercial de los inmuebles a la fecha en que logro la recuperacion

de los bienes.

ANTECEDENTES

l. Lo que se demanda

Ramiro Cruz Vergara, a través de apoderado debidamente constituido y en

ejercicio de la accion relativa a controversias contractuales prevista en el

! Dice la parte resolutiva del fallo: “Primero: Declarense infundadas las excepciones
propuestas por la parte demandada, conforme a lo expuesto en la parte motiva de esta
sentencia.

Segundo: Declarense nulas las resoluciones numeros 3334 del 11 de octubre de 1996 y
2141 del 23 de diciembre de 1996, expedidas por la Beneficencia de Cundinamarca,
segun las consideraciones expuestas en esta sentencia.

Tercero: Ordénese a la Beneficencia de Cundinamarca reconocer y pagar a favor del
sefior Ramiro Cruz Vergara, la suma de seis millones ciento noventa mil quinientos treinta
pesos ($6.190.530,00), por concepto de la actualizacion del valor adeudado dentro del
contrato de prestacion de servicios niumero 022 de 1982, correspondientes al 70% de la
suma total pactada por las partes.

Cuarto: Para el cumplimiento de esta sentencia se dara aplicacion a lo dispuesto por los
articulos 176, 177 y 178 del Cadigo Contencioso Administrativo.

Quinto: Deniéguense las demas pretensiones de la demanda.

Sexto: Sin condena en costas”.
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articulo 87 del C.C.A., presentdé dos demandas en contra de la Beneficencia
de Cundinamarca, el dia 15 de abril de 1996 (expediente 96-D-12.130) y el
dia 28 de mayo de 1997 (expediente 97-D-14.174)?, en las cuales formuld

las siguientes pretensiones:

Expediente 96-D-12.130:

1) Declarese que por el transcurso del tiempo y por el significativo
cambio del poder adquisitivo del dinero ocurrido dentro del lapso
comprendido entre el 3 de mayo de 1982 y el dia de elaboracion de
la liquidacion final del contrato de prestacion de servicios n.° 022 de
ese afo, se rompié el equilibrio financiero del mencionado contrato.

1.1) En subsidio de la pretension precedente, solicito se declare que
se rompi6 el equilibrio financiero del contrato de prestacion de
servicios n.° 022 de ese afio por el transcurso del tiempo y por el
significativo cambio del poder adquisitivo del dinero ocurrido dentro
del lapso comprendido entre el 3 de mayo de 1982 y el dia 16 de
abril de 1994, cuando se termin6 de cumplir con la prestacion del
servicio objeto del contrato, mediante la entrega a la Beneficencia de
Cundinamarca del segundo de los inmuebles reivindicados,
diligencia efectuada por parte de la Inspeccién Trece (13) E Distrito
de Policia.

2) Como consecuencia de la prosperidad de cualquiera de las
declaraciones precedentes, es decir de la declaracion principal del
numeral 1.) o de prosperidad de la subsidiaria 1.1) de estas
pretensiones y con el fin de establecer el equilibrio financiero del
contrato de prestacion de servicios n.° 022 de 1982 condénese a la
Beneficencia de Cundinamarca a pagar al demandante Dr. Ramiro
Cruz Vergara, o0 a su apoderado, la suma que se establezca
pericialmente equivalente al cinco punto seis por ciento (5.6%) del
avalio comercial actualizado de los lotes que fueron reivindicados
en cumplimiento del mencionado contrato de prestacion de
servicios. La actualizacion del valor de los lotes se hara a la fecha
gue indigue la sentencia que le ponga fin al proceso.

2.1) Para el evento en que no prospere la pretensién principal 2), en
subsidio solicito que —ante la prosperidad de una cualquiera de las
declaraciones del numeral 1) o de la subsidiaria 1.1) de estas
pretensiones y con el fin de restablecer el equilibrio financiero del
contrato de prestacion de servicios n.° 022 de 1982-, se condene a
la Beneficencia de Cundinamarca pagar al demandante Dr. Ramiro

2 Los procesos fueron acumulados por el a quo, seglin proveido de 23 de octubre de 1997
8f. 37-40 c. 2).
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Cruz Vergara, o0 a su apoderado, la suma de $1.802.099,32 que la
entidad aludida le adeuda al contratista por virtud del mencionado
contrato, debidamente actualizada conforme al indice nacional de
precios al consumidor, nivel de ingresos medios, segun lo certifique
el DANE, por el lapso transcurrido entre el 3 de mayo de 1982 vy el
dia que sefiale la sentencia que le ponga fin al proceso.

3) Que, cualesquiera que sean las pretensiones principales o
subsidiarias que se acojan, se ordene a la Beneficencia de
Cundinamarca pagar las anteriores cantidades liquidas de dinero
debidamente actualizadas conforme al indice nacional de precios al
consumidor nivel de ingresos medios, segun lo certifique el DANE
para el lapso transcurrido desde el dia que lo ordene la sentencia
hasta la fecha de ejecutoria del fallo definitivo.

4) Que, cualesquiera que sean las pretensiones principales o
subsidiarias que se acojan, se ordene a la Beneficencia de
Cundinamarca pagar las anteriores cantidades liquidas junto con los
intereses moratorios o sea el doble de la tasa comercial que
certifique la Superintendencia Bancaria para los créditos ordinarios
de libre asignacion, causados desde el 16 de abril de 1994 hasta el
dia de ejecutoria de la sentencia que le ponga fin a este proceso.

5) Que a la sentencia definitiva se le dé cumplimiento en los
términos de los articulos 176 y 177 del Codigo Contencioso
Administrativo.

6) Que se condene a la parte demandada a pagar el valor de los
gastos procesales y las costas de las dos instancias.

Expediente 97-D-14.174:

1. Declarese la nulidad de la liquidacion definitiva del contrato de
prestacion de servicios n.° 22/82, hecha mediante la Resolucion
namero 3334 del 11 de octubre de 1996, proferida por el
representante legal de la entidad demandada.

2. Declarese la nulidad de la confirmacion de esa liquidacion, hecha
mediante la resolucion n.° 4121 del 23 de diciembre de 1996,
expedida por la representante legal de la demandada.

3. Como consecuencia de las anteriores declaraciones, como
restablecimiento del derecho contractual del demandante y como
reparacion de los dafios materiales que se le causaron al contratista
con las decisiones aludidas, condénese a la demandada a pagar al
Doctor Ramiro Cruz Vergara, o a su apoderado, las sumas liquidas
de dinero que equivalgan al cinco punto seis por ciento (5.6%) del
valor comercial de los lotes que fueron reivindicados por gestién del
abogado accionante, en favor de la Beneficencia de Cundinamarca,
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en cumplimiento del contrato de prestacion de servicios n.° 22/82
celebrado entre la demandada y el contratista Ramiro Cruz Vergara,
cuyo precio se fijara actualizandolo hasta el dia en que se practique
el correspondiente avallo por los peritos que designe el despacho.

3.1 En subsidio de la pretension precedente, a titulo de
restablecimiento del derecho y como reparacion de los dafios
materiales que se le causaron al demandante con las decisiones
aludidas, solicito que se condene a la demandada a pagar al
contratista Ramiro Cruz Vergara, o a su apoderado, el valor de un
millon ochocientos dos mil noventa y nueve pesos con treinta y dos
centavos ($1.802.099.32) del dia tres (3) de mayo de 1982,
actualizado hasta la fecha de ejecutoria de la sentencia que le
ponga fin al proceso, conforme al indice nacional de precios al
consumidor, nivel de ingresos medios, conforme lo certifique el
DANE.

4. Cualquiera que sea la pretension que se acoja, o sea la principal
del numeral 3, o la subsidiaria del numeral 3.1 , pido que se
condene a la demandada a pagar al doctor Ramiro Cruz Vergara, 0
a su apoderado, el valor de los intereses comerciales moratorios
sobre las sumas de dinero reconocidas en la sentencia, liquidados al
doble de la tasa del interés que cobran los bancos en los créditos
ordinarios de libre asignacion, por el lapso comprendido entre el 16
de abril de 1994, cuando el contratista termind de prestar el servicio
y el dia de ejecutoria del fallo que le ponga fin al proceso.

5. Que ordene cumplir la sentencia en los términos de los articulos
176 y 177 del Codigo Contencioso Administrativo.

6. Que se condene a la demandada a pagar al actor el valor de los
gastos procesales y las cosas de las instancias.

En apoyo de las pretensiones formuladas en las dos demandas, la parte
actora relaté que el 3 de mayo de 1982 suscribid el contrato de prestacion
de servicios n.° 022, cuyo objeto era prestar sus servicios profesionales
como abogado en representacion de esa entidad para adelantar dos juicios

reivindicatorios.

Adujo que en desarrollo de ese contrato se llevaron hasta su terminacién los
dos procesos que ordenaron la restitucion de dos inmuebles y que cumplido
a cabalidad el objeto del contrato, es procedente el pago del saldo

adeudado, de acuerdo con la clausula tercera.
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Manifesto que teniendo en cuenta que el valor de los honorarios se pact6 en
mayo de 1982, por una suma correspondiente al 8% del avallo total de los
inmuebles objeto de las reivindicaciones, sobre cuyo monto ya se cancelo
2,4% (o sea el 30% de los honorarios), es necesario actualizar a fin de tasar
el 5,6% restante (o sea el 70% de los honorarios) que esta pendiente de
pago del precio del contrato, pago de honorarios que debe hacerse en una

cuantia que tenga hoy el mismo poder liberatorio o de compra.

Indic6 que el 26 de mayo de 1994 “solicité a la Beneficencia de
Cundinamarca mediante comunicacion radicada el 31 de mayo de 1995 que
se le cancelara el saldo a su favor por su gestién judicial”. Que
posteriormente mediante memorial radicado el 4 de abril de 1995 reiter6 su
solicitud y pidi6 que se le informara el valor comercial actualizado de los
inmuebles que fueron objeto de reivindicacion, a efectos de presentar la

cuenta de cobro.

Puso de presente que aunque no se previé en el contrato expresamente el
reajuste de su valor, la jurisprudencia lo ha contemplado. Adujo que insistio
en la liquidacién del contrato hasta que finalmente el 11 de octubre de 1996
la entidad dictd la Resolucion n.° 3334, que desconocidé su derecho al
mantenimiento del equilibrio financiero ya que —por la parte pendiente de

pago- solo se le reconocio $1.802.099,32 sin actualizacion de valor.

Expuso que interpuso recurso de reposicion en el que solicitd que el
porcentaje que se le adeudaba se le cancelara teniendo en cuenta el valor
presente de los predios reivindicados y, en subsidio, actualizada la deuda
conforme al indice nacional de precios al consumidor mas los intereses
moratorios, recurso que fue decidido por la Resolucién n.° 4121 de 23 de

diciembre de 1996 que confirmé la liquidacion recurrida.
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Arguyo que los actos administrativos acusados violan los articulos 4, 5y 8
de la Ley 153 de 1887; el articulo 1603 del Codigo Civil; el preambulo y los
articulos 2, 4, 25, 58 y 83 del Constitucion Politica; los articulos 4, 5, 8y 9
de la Ley 80 de 1993, por la no actualizacion de la suma adeudada y por el

no pago de los intereses causados®.

Il. Tramite procesal

La entidad demandada contesté la demanda y se opuso a las
pretensiones. Arguyé que no tiene obligacion de pagar suma alguna de
dinero diferente a la estipulada en el contrato. Destacé que.”’mal puede el
actor (...) afirmar ‘que esta pendiente de cancelacion el precio del contrato’
o sea el 70% equivalente a $1.802.099,32 si dicha suma que corresponde a
lo adeudado por la Beneficencia fue decretada a favor del Doctor Cruz
desde el momento que exigidé su pago y esta disponible sin que el actor la
haya reclamado” y por ello la demora en el pago no es atribuible a la

entidad.

Anot6 que el transcurso del tiempo no es atribuible a la Beneficencia de
Cundinamarca (12 afos para recuperar los inmuebles), “sino a la gestion
judicial del entonces apoderado en estos procesos reivindicatorios” y que
mas bien esa demora privé a la entidad de usufructuar econémicamente
esos inmuebles y, ademas, ya no los posee por lo que no se le puede

obligar a pagar el 5,6 % del avalio comercial actual.

Propuso como excepciones (i) la falta de agotamiento de la via gubernativa
y (i) caducidad de la accién si se remite a la fecha de suscripcion y

cumplimiento del contrato.

3 Por auto de 1 de julio de 1997 se admitié la segunda demanda (f. 20 c.1), la cual fue
notificada el 19 de septiembre siguiente. El demandado no contesto la demanda.
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En auto de 28 de noviembre de 2001 se corrio traslado a las partes para

alegar de conclusion, etapa durante la cual las partes guardaron silencio.

La Seccién Tercera Subseccion B del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca profirio el 27 de agosto de 2002 la sentencia objeto de
impugnacion. El a quo estim6 que el término de caducidad no estaba
vencido, pues este es de dos afios contados a partir de la liquidaciéon que

tuvo lugar el 11 de octubre de 1996.

Consider6 que habia lugar a pronunciarse solo sobre la pretension
anulatoria del acta de liquidacion* y ademas las pretensiones del proceso
96-D-12130 se subsumen en las del proceso 97-D-14174, por lo que se

abstuvo de pronunciarse sobre las pretensiones del primero.

Desestimo6 la excepcion de falta de agotamiento de la via gubernativa, al
constatar que obra copia del recurso de reposicion interpuesto y de la

resolucion que lo resolvio.

Precis6 que aun cuando el contrato fue celebrado en vigencia del decreto
150 de 1976, y en los contratos se encuentran incluidas las leyes vigentes al
momento de su celebracién, y que en el mismo no se habia previsto el
principio de la ecuacion financiera, en nuestro ordenamiento la equidad es

un principio general del derecho de obligatoria aplicacion.

Advirtid que esta demostrado que efectivamente el 70% del valor historico

del contrato n.° 022 de 1982 fue reconocido y pagado mediante resolucién

4 “pues (...) mal podria pronunciarse sobre un supuesto rompimiento del equilibrio
contractual ocurrido con anterioridad a la fecha de liquidacién del contrato, pues los
reconocimientos o compensaciones a los cuales tuviera derecho el contratista, han debido
incluirse en la liquidacion por mutuo acuerdo o unilateral del contrato, por cuanto la
liquidacién es la ultima oportunidad que da el Estatuto Contractual para que las partes
lleguen a acuerdos sobre sus diferencias, reclamaciones o compensaciones, de
conformidad con lo establecido en el articulo 60 de la Ley 80 de 1993”.
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n.° 3334 de 1996, “habiéndose abstenido la Beneficencia de haber
practicado un nuevo avalio de los inmuebles objeto del contrato de

prestacion de servicios, para atender a las justas reclamaciones”.

Agregd que conforme al articulo 1696 del C.C. el pago efectivo es la
prestacion de lo que se debe, por lo que el pago realizado en dinero de
1996, no tiene el mismo valor liberatorio que esa suma tenia en 1982, por la
manifiesta depreciacion monetaria del peso, hecho notorio que no requiere

prueba.

Al estimar que el pago no fue total sino parcial ordend como
restablecimiento del derecho el pago del saldo del contrato “actualizando su
valor desde la fecha de la suscripcion del contrato hasta la fecha de
expedicion de la resolucion de liquidacion (...) como valor histérico
consolidado y como valor de indemnizacion futura, la actualizacién de dicho
valor hasta la fecha de la presente sentencia”. Como no habia prueba del
valor del avalio de los inmuebles objeto de restitucién, por no existir un

avaluo actualizado de los mismos, nego6 esta pretension.

Contra la sentencia de primera instancia la demandante interpuso
oportunamente recurso de apelacion. Resaltd que si existia prueba del
avallio que al efecto hicieron los peritos y por ello hubo “un error manifiesto

al no dar valor alguno a una prueba legalmente allegada al plenario”.

Adujo que la motivacion del fallo es contradictoria pues en una parte dice
que se le pago la suma de $1.802.099,32 y en otra dice que debe
descontarse pues ya se pago y que lo cierto es que si bien esa suma le fue
reconocida en la resolucion impugnada, nunca le fue entregada al
contratista. Cuestiond ademas la forma como se calcul6 el IPC, al encontrar
insostenible que “después de catorce afos tales precios han bajado, o sea
qgue de 1594,90 el IPC decrecio6 a solo 568,94”.
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También reproch6é que no se haya reconocido el derecho del acreedor a
percibir intereses y so6lo correccion monetaria y al no hacerlo desatiende lo
previsto por el articulo 1649 inciso segundo del CC y favorece un
enriguecimiento sin causa, ya que la correccion monetaria no es una

remuneracion por el uso del dinero.

Finalmente, no estuvo tampoco de acuerdo en que no se hubiere

condenado en costas.

CONSIDERACIONES

|. Presupuestos procesales

Jurisdiccion y competencia

1. La jurisdiccion en lo contencioso administrativo, en tanto guardian de la
constitucionalidad y legalidad administrativa, conoce de las controversias
sobre contratos del Estado. A esta jurisdiccion esta adscrito este tipo de

debate en sede judicial.

Ahora, el Consejo de Estado es competente para conocer del presente
asunto, en razon del recurso de apelacién interpuesto por la parte
demandante, en proceso de doble instancia ante esta Corporacién, dado
que la cuantia de la demanda alcanza la exigida en vigencia del Decreto
597 de 1988, para que asuma el conocimiento de una accion contractual en
segunda instancia, esto es, antes de la vigencia de las cuantias
establecidas en la Ley 446 de 1998.

En efecto, en el afio 1996 cuando fue presentada la demanda, la cuantia

para que un proceso iniciado en ejercicio de la accién contractual fuera
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conocida por esta corporacion era de $ 13.460.00 —articulos 129 y 132 del
C.C.A, subrogados por el Decreto 597/88— y la cuantia fue estimada en la
suma de $560 000 000,00 en el segundo de los procesos acumulados que a su juicio

corresponde al 5,6 % del valor actual de los predios reivindicados.

La accion procedente

2. La accion contractual es la conducente, por cuanto en el primer proceso
se persigue se declare el rompimiento del equilibrio financiero del contrato,
al paso que en el segundo se pretende la declaratoria de nulidad de la

liquidacion del contrato celebrado con el hoy demandante.

Es idoneo el medio de control escogido en tanto de conformidad con lo
prescrito por el articulo 87 del Cédigo Contencioso Administrativo, aplicable
al presente asunto, cualquiera de las partes del contrato puede pedir que se
ordene su revision, que se declare su incumplimiento y que se condene al
responsable a indemnizar los perjuicios. Al igual que mediante la misma
accion es factible revisar la legalidad de los actos proferidos con ocasion de

la actividad contractual, como ocurre en el sub lite.

La legitimacion en la causa

3. Las partes se encuentran legitimadas, toda vez que el demandado, la
Beneficencia de Cundinamarca (establecimiento publico del orden
departamental®), es la entidad publica contratante y su contraparte es el

contratista particular con quien celebré el negocio juridico sub examine.

°> Decreto Departamental 1357 de 26 de abril de 1974 articulo 1° (copia auténtica, f. 16-20
c. 2 de pruebas exp. 12130 y copia simple f. 128-132 idem) y Decreto Departamental 683
de 29 de marzo de 1990 art. 1° (f. 84-99 c. 2 de pruebas exp. 12130). Por Decreto
Departamental 2865 de 11 de noviembre de 1997 se transformé la Beneficencia en
Empresa Industrial y Comercial del Departamento (copia auténtica f. 167-173 c¢. 2 de
pruebas exp. 12130). Naturaleza juridica que fue modificada nuevamente por el Decreto
Departamental 2202 de 30 de septiembre de 1998, por el cual se adopt6é el estatuto
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La caducidad

4. El accionado al contestar la demanda aseguré que esta se presentd
cuando ya habia operado el fendmeno de caducidad de la accion, “si nos

remitimos a la fecha de suscripcién y cumplimiento del contrato”.

El contrato sub lite es de aquellos que se denominan de tracto sucesivo,
esto es, cuya ejecuciéon o cumplimiento se prolonga en el tiempo, lo cual
revela inequivocamente que no puede ejecutarse en “un solo acto unico”

sino en “varios actos escalonados”®.

El término para formular pretensiones relativas a controversias
contractuales esta contemplado en el articulo 136 del C.C.A. (en la version
gue de esta disposicion preveia el articulo 23 del Decreto - Ley 2304 de

1989, vigente para la época de los hechos).

En efecto, el Decreto-ley 01 de 1984, Cddigo Contencioso Administrativo,
establecié como término para el ejercicio oportuno de la accion contractual
el de dos afios contados a partir “de expedidos los actos u ocurridos los
hechos que den lugar a ella” (articulo 136). Luego el Decreto-ley 2304 de
1989, modifico la redaccion del aspecto relacionado con el supuesto que
desencadena el inicio del computo del término, pero preservo el plazo de los
dos afios dispuestos por el Decreto 01 de 1984, sblo que desde que

ocurrieron “los motivos de hecho o de derecho que le sirvan de fundamento
(articulo 23)".

basico de la Beneficencia, donde se indica en su articulo 1° que es un establecimiento
publico del orden departamental (copia auténtica f.174-185 c. 2 de pruebas exp. 12130).

6 URIBE HOLGUIN, Ricardo, De las obligaciones y del contrato en general, Bogota,
Ediciones Rosaristas, 1980, p. 247.

" Tiempo después, la Ley 80 de 1993 en su articulo 55 dispuso que “[lJa accién civil
derivada de las acciones y omisiones a que se refieren los articulos 50, 51, 52 y 53 de
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En vigencia de este mandato, la jurisprudencia de la Corporacién habia
definido que en los contratos de ejecucion sucesiva, el término para
demandar con ocasién de cualquiera de las incidencias que se presentaran
en la relacion negocial, apenas empezaba a computarse desde la

liguidacion del contrato®.

En el sub lite, la fecha a partir de la cual deben contabilizarse los dos afios
del término de caducidad para accionar, seria en el primer proceso
(expediente 96-D-12.130) la de la fecha de la comunicacion n.° 1442 (4 de
julio de 1995) mediante la cual la administracion neg6 el reconocimiento y
pago de los honorarios en la forma solicitada por el contratista y en el
segundo proceso (exp. 97-D-14.174) la de la fecha de la ejecutoria de la
Resolucion n.° 4121 de 23 de diciembre de 1996, al tenor de lo dispuesto
por el articulo 51 del C.C.A.°

Siguese de todo lo anterior que la demanda fue interpuesta en tiempo, vale
decir dentro del término sefialado por la ley, porque para la fecha en la cual
se instaurd, 28 de mayo de 1997, no habia transcurrido todo el plazo legal

para su presentacion.

La excepcion presentada no tiene, pues, vocacion de prosperidad.

esta ley prescribird en el término de veinte (20) afios, contados a partir de la ocurrencia de
los mismos...”.

Actualmente, en esta materia rige la modificacion realizada por el articulo 44 de la Ley
446 de 1998 al articulo 136 del C.C.A., que cambié los términos para la interposicion
oportuna de la accién contractual so pena de caducidad, pero la misma es claro que no es
susceptible de aplicacién en el sub lite, por tratarse de una norma posterior a la
presentacion de la demanda que suscitod este proceso (Cfr. Consejo de Estado, Seccién
Tercera, sentencia de 22 de julio de 2009, rad. 23001233100019970876301 (17.552),
C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

8 Vid. Consejo de Estado, Secciéon Tercera, auto 8 de junio de 1995, exp.10.684,
sentencia de 22 de junio de 1995, exp. 9.965 y Seccion Tercera (Subseccion B),
sentencia de 23 de febrero de dos mil doce (2012), rad. 05001-23-25-000-1992-0584-
01(21.317), C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

® Mediante esta resolucion se negd el recurso de reposicién interpuesto contra la
Resolucion n.° 3334 de 11 de octubre de 1996.
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Excepcion de falta de agotamiento de la via gubernativa

5. La entidad accionada formulé excepcién de inepta demanda pues, a su
juicio, no esta acreditado que el demandante haya agotado la via

gubernativa.

La Sala encuentra que tampoco tiene vocacion de prosperidad esta
excepcion. Al efecto, conviene anotar que con arreglo al articulo 63 del
C.C.A. el agotamiento de la via gubernativa, como presupuesto para
acceder a la jurisdiccién administrativa (privilegio de la decision previa), se
configura cuando el acto administrativo queda en firme por no haber sido
interpuesto el recurso de reposicidbn. En armonia con este precepto, el
articulo 51 del CCA in fine dispone que el recurso de reposicion no es

obligatorio, o lo que es igual, es de naturaleza facultativa.

La Sala reitera® que no es preciso interponer este recurso contra el acto de
liquidacion y por ello se puede acudir directamente a la jurisdiccion en
procura del restablecimiento de su derecho, como advierte la doctrina

nacionalll.

De otra parte y aunque era facultativo presentar el recurso de reposicion, en
el sub lite —tal y como lo advirti6 el a quo- obra en el plenario copia del

recurso interpuesto contra la Resolucion n.° 3334 de 19962 (f. 172y 173 c.

10 Consejo de Estado, Seccién Tercera (Subseccion B), sentencia de 14 de octubre de
2011, rad. 0500123260001997103201 (20811), C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

11 Betancur Jaramillo, Carlos, Derecho Procesal Administrativo, Sefial Editora, Medellin,
2002, p. 195 y Berrocal Guerrero, Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria
Ediciones del Profesional, Bogota, 2009, p. 429.

12 E| articulo 3° de dicho acto administrativo dispuso: “Hacer saber al interesado que
contra la presente resolucién procede el recurso de reposicion en el que se agota la via
gubernativa de acuerdo a lo establecido en los articulos 44 y 55 del Codigo Contencioso
Administrativo”.
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2 exp. 14174), el cual fue desatado por la Resolucion n.° 4121 de 23 de
diciembre de 19963 (f. 174 c. 2 exp. 14174).

En consecuencia, se desestimara la excepcién propuesta.

Il. Problema juridico

Teniendo en cuenta las razones de inconformidad de la apelante con el fallo
de primera instancia, la Sala observa que el problema juridico en el sub lite
estriba en dilucidar si los actos acusados son ilegales por no llevarse a cabo
un nuevo avaliuo comercial de un predio, cuya cuantia sirvido de base para
determinar el valor y la forma de pago y por no actualizar la suma

correspondiente y ordenar el pago de los intereses legales.

Se estudiaran conjuntamente las pretensiones de los dos procesos

acumulados, bajo la dptica de los actos administrativos acusados.

Il Hechos probados

6. Es preciso advertir que todas las copias simples que obran en el plenario
seran valoradas, por cuanto estuvieron a disposicion de las partes y no fueron

tachadas de falsas.

La Seccion Tercera de esta Corporacion, en reciente fallo de unificacion de
jurisprudencial®, consideré que las copias simples tendran mérito probatorio,
en virtud de los principios constitucionales de buena fe y lealtad procesal,

en tanto se hayan surtido las etapas de contradiccion y su veracidad no

13 En el articulo 2° de este acto administrativo se indica: “En concordancia con el articulo
50 del C.C.A., contra la presente resolucion no procede recurso alguno en la via
gubernativa”.

14 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 28 de agosto de 2013, exp. 25022,
C.P. Enrique Gil Botero.
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haya sido cuestionada a lo largo del proceso. Adujo la Sala que una
interpretacion contraria, implicaria afectar el acceso a la administracion de

justicia y la prevalencia del derecho sustancial sobre el procesal.

De conformidad con las pruebas validamente aportadas al proceso en punto
de los elementos de la responsabilidad objeto de estudio, se tienen
probados cronolégicamente los siguientes hechos relevantes para resolver

el problema juridico:

6.1 El 3 de mayo de 1982 la Beneficencia de Cundinamarca y Ramiro Cruz
Vergara suscribieron el contrato n.° 22, con el objeto de prestar los servicios
profesionales como abogado en representacion de la entidad para adelantar
y dar terminacion a dos juicios reivindicatorios ante la justicia ordinaria de
dos lotes de propiedad de la Beneficencia de Cundinamarca (clausula
primera), el valor acordado en la clausula segunda fue de $2.574.427,60
“equivalente al 8% del avalto total que corresponde a la cantidad de treinta
y dos millones ciento ochenta mil trescientos cuarenta y cinco pesos Mcte.
($32.180.345.,00%%)",

A su vez, en la clausula tercera del contrato se dispuso como forma de pago
de dicho valor seria el treinta por ciento (30%) “o sea la suma de
setecientos setenta y dos mil trescientos veintiocho pesos con 28/100
centavos ($772.328,28) a la legalizacién del contrato y el setenta por ciento
(70%) restante "0 sea la suma de $1.802.099,32 a la terminacion definitiva
del proceso y entrega de los lotes a satisfaccion de La Beneficencia” a la
terminacion definitiva del proceso y entrega de los lotes a satisfaccion de la
beneficencia (clausula tercera) (copia al carbon f. 1-4 ¢.2 de pruebas exp.

12130, copia simple f. 124-127 c. 2 de pruebas exp, 12130, copia auténtica

15 A f. 85 c. 2 de pruebas exp. 14174 obra el avallo correspondiente por valor de
$32.180.345.
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f. 188-191 ibid.; copia auténtica f. 154-157 y 40-42 c. 2 de pruebas exp.
14174).

6.2 El 16 de mayo de 1989, el Juzgado Veintiuno Civil del Circuito de
Bogota declar6 que un inmueble es de propiedad de la Beneficencia de
Cundinamarca y condené a la demandada Irene Herndndez Bohoérquez a
entregar a esa entidad el inmueble dentro de los seis dias siguientes a la
ejecutoria del fallo (copia auténtica, f. 229-235 c. 2 de pruebas exp. 12130;
copia auténtica f. 123-130 c. 2 de pruebas exp. 14174).

6.3 El 31 de agosto de 1990, la Sala Civil del Tribunal Superior de Distrito
Judicial de Bogota confirmé la providencia proferida por el Juzgado
Veintiuno Civil del Circuito de Bogotd a favor de la Beneficencia de
Cundinamarca y en contra de Irene Hernandez Bohdérquez (copia auténtica,
f. 194-202 y 236-244 c. 2 de pruebas exp. 12130; copia auténtica f. 131-139
C. 2 de pruebas exp. 14174).

6.4 El 24 de agosto de 1993 el Juzgado 22 Civil del Circuito de Bogoté fallo
a favor de la Beneficencia de Cundinamarca un proceso reivindicatorio
adelantado contra Blanca Idali Diaz Bernal (copia auténtica f. 35-45; 203-
213 y 247-257 c. 2 de pruebas exp. 12130; copia auténtica f. 113-122 c. 2
de pruebas exp. 14174).

6.5 El 9 de septiembre de 1993 el contratista en oficio dirigido al Director de
la Oficina Juridica de la Beneficencia de Cundinamarca (fecha de radicacion
14 de septiembre siguiente) informé sobre el fallo proferido a favor de esa
entidad y en contra de la sefiora Blanca Idali Diaz de recuperacion de un
predio. Al efecto remiti6 copia de la sentencia respectiva (f. 64-65 c. 2 de
pruebas exp. 12130), en el mismo se pronuncio sobre el valor adeudado del

contrato en los siguientes términos:
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Teniendo en cuenta el término: 11 afos transcurridos Yy habiendo
logrado desde hace ya tiempo la entrega del 50% del inmueble, pido
respetuosamente al sefior Sindico se sirva revisar el contrato de
honorarios para ajustarlo al valor presente pactado en dicho contrato,
dado que hoy he obtenido la recuperacién de un activo de gran valor
para esa entidad y los honorarios convenidos, para esta época, no son
representativos de la labor realizada

6.6 EI 29 de noviembre de 1993 dirigi6 un oficio al Director del
Departamento Juridico de la Beneficencia de Cundinamarca (radicado el 10
de diciembre siguiente) presentd un informe sobre el curso del proceso en el
gue reiter6 que en el proceso reivindicatorio contra Blanca Idali Diaz, fue
proferido fallo a favor de la entidad reivindicante (copia auténtica f.107-111
c.2 de pruebas exp. 12130).

6.7 El 26 de mayo de 1994, el contratista dirigi6 una comunicacion al
Sindico de la Beneficencia de Cundinamarca (la cual tiene fecha de
radicacion el 31 de mayo siguiente), en el que después de hacer un
recuento de la actuacion judicial por él desplegada, solicité la liquidacion de
los honorarios y su pago (copia con recibido original f. 46 y f. 186-187 c. 2
de pruebas exp. 12130, copia auténtica f. 163-164 c. 2 de pruebas

exp.14174). En la misma se indicé:

Mediante contrato numero 022 de 1982 la Beneficencia de
Cundinamarca contratd [la] prestacion de servicios profesionales para
adelantar dos procesos reivindicatorios ante la justicia ordinaria, sobre
dos lotes ubicados ambos en la carrera 30 con calle 48, ocupados por
Irene Hernandez y Blanca Idali Diaz.

El primer proceso curso en el Juzgado 21 Civil del Circuito de Santafé
de Bogota D.C., y una vez surtido el tramite correspondiente se
pronuncio sentencia en contra de la demandada y en favor de la
Beneficencia de Cundinamarca ordenando la restitucion del inmueble,
el que efectivamente fue restituido dando cumplimiento a la orden
judicial.

El segundo proceso cursé ante el Juzgado 22 Civil del Circuito de
Santafé de Bogota D.C., en el que se profirid sentencia en contra de la
demandad Blanca Idali Diaz ordenandole la restitucion del inmueble
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dentro de los seis (6) dias siguientes a la notificacion de la sentencia
correspondiente.

Teniendo en cuenta los términos del contrato 022 de 1992 y el hecho
de que existe saldo a mi favor, una vez terminada la gestion judicial de
acuerdo a las sentencias que anexo a la presente, muy atentamente le
solicito se sirva ordenar a quien corresponda la liquidacion de los
honorarios y el pago de los mismos por la gestion prestada.

6.8 El 15 de marzo de 1995, el apoderado del contratista dirigi6 una
comunicacion al Sindico de la Beneficencia de Cundinamarca (la cual
aparece radicada el 4 de abril siguiente), en el que luego de relatar los
antecedentes del contrato suscrito y su contenido obligacional, puso de
presente la ejecucion adelantada por el contratista en los siguientes

términos:

5. En desarrollo del contrato 022 de 1982, el doctor Ramiro Cruz
Vergara llevé hasta su terminacién un proceso ordinario reivindicatorio
en contra de la sefiora Irene Hernandez, en virtud del cual el Juzgado
21 Civil del Circuito de Bogota dicté sentencia en mayo 16 de 1989,
ordenando la restitucién de uno de los inmuebles.

La restitucion de ese primer inmueble efectivamente se produjo,
mediante diligencia de entrega llevada a cabo en diciembre 4 de 1991
por la Inspeccion 13 B Distrital de Policia.

6. De igual modo se llevO a adelante un segundo proceso
reivindicatorio ante el Juzgado 22 Civil del Circuito de Bogota, en
contra de la sefiora Blanca Idali Diaz, en virtud del cual se dictd
sentencia en agosto 24 de 1993, ordenando la restitucion del inmueble
correspondiente.

La restitucion de este segundo inmueble se produjo efectivamente,
mediante diligencia llevada a cabo en abril 16 de 1994, por la
Inspeccion 13 E Distrital de Policia.

7. En la Beneficencia de Cundinamarca obran copias de las sentencias
y de las actas de las diligencias que se mencionan (...) toda vez que
ellos se hicieron llegar a la dependencia oportunamente.

8. Cumplido a cabalidad el objeto del contrato y las obligaciones del
Doctor Ramiro Cruz Vergara, es procedente el pago del saldo
adeudado al contratista por la Beneficencia, de acuerdo con la clausula
‘tercera” atras mencionada.
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9. Teniendo en cuenta que el valor del contrato de prestacion de
servicios se pacté en mayo de 1982, por una suma correspondiente al
ocho por ciento (8%) del avalio total de los inmuebles objeto de
reivindicacion (sobre cuyo monto ya se canceld el 30%), es necesario
actualizar ese avallo a fin de poder tasar los honorarios del contrato y
particularmente el saldo que se adeuda al contratista, para que el pago
de los honorarios tenga hoy el mismo poder liberatorio de la época de
celebracion del contrato.

Por lo anterior y de conformidad con lo sefialado por la clausula
‘tercera” del contrato, de manera atenta me permito solicitar al serior
Sindico Gerente informarme el valor comercial actualizado de los
inmuebles que fueron objeto de reivindicacion en desarrollo del
contrato 022 de 1982 a efectos de formular la cuenta de cobro
correspondiente (f. 66-69 c. 2 de pruebas exp. 12130; f. 143-146 c. 2
de pruebas exp. 14174).

6.9 El 24 de mayo de 1995 la Beneficencia de Cundinamarca en respuesta
al contratista y luego de transcribir la clausula segunda del contrato de
prestacién de servicios n.° 022 de 1982, le puso de presente en oficio n.°
797 que “[d]ada la claridad de la clausula que contiene el valor del contrato
por concepto de honorarios, no es procedente acceder a su solicitud” (f. 71
c. 2 de pruebas exp. 12130; copia auténtica f. 108 y 147 c. 2 de pruebas
exp. 14174).

6.10 El 14 de junio de 1995 en comunicacion dirigida por el apoderado del
actor al Sindico de la Beneficencia de Cundinamarca solicitd informacion
sobre el valor comercial actualizado de los inmuebles que fueron
reivindicados en desarrollo del contrato 022 de 1982, para efectos de hacer
la respectiva cuenta de cobro (copia auténtica, f. 14-15 y 192-193 c. 2 de
pruebas exp. 12130; f. 148-151 c. de pruebas 2 exp. 14174). Alli se lee:

(...) en atencién a su comunicacion n.° 1062 del 24 de mayo del afio en
curso, en la cual da respuesta a la solicitud presentada por el suscrito
en relacién con el contrato de la referencia, de manera atenta me
permito expresarle:

1. En efecto, la clausula segunda del contrato n.° 022 de 1982 es muy
clara al establecer que el valor por los servicios que preste el
contratista en cumplimiento de tal acuerdo, es el equivalente al ocho
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por ciento (8%) del avalio total de los inmuebles objeto de
reivindicacion.

2. Es precisamente tal claridad, que se desprende de la sujecion del
valor de los honorarios al avalio de los inmuebles, la que generd la
peticion presentada a su Despacho, en el sentido de solicitar
informacion sobre el valor comercial actualizado de los inmuebles
mencionados en la clausula segunda de dicho contrato, a efecto de
formular la cuenta de cobro correspondiente al setenta por ciento del
valor de los honorarios.

3. Es por lo expuesto que me permito reiterarle la peticion de
informacion comentada anteriormente, con el fin de presentar a esa
entidad la cuenta de cobro del saldo de honorarios que se adeuda a mi
poderdante, en virtud del cumplimiento por su parte del contrato de
prestacion de servicios n.° 022 de 1982.

21

6.11 El 4 de julio de 1995 el Sindico Gerente dirigié el oficio n.° 1042 al

contratista en el que reiterdé los términos del oficio n.° 797 de mayo 19 de

1995 y agrego:

Es de considerar que no se estipul6 el ocho por ciento (8%) del avalto
al momento de la terminacion definitiva del proceso y entrega de los
lotes a satisfaccion de las partes.

Por lo anteriormente expuesto se concluye que no se puede realizar un
nuevo avallo por cuanto este se realizd y taz6 al momento de la
celebracion del contrato de prestacion de servicios.

Asi las cosas, me permito invitarlo a presentar la respectiva cuenta de
cobro por el saldo existente a dicho contrato (f. 72 c. 2 de pruebas exp.
12130; copia auténtica f. 109 c. 2 de pruebas exp. 14174).

6.12 El 23 de febrero de 1996 el apoderado del contratista dirigi6 una

comunicacion al Sindico Gerente de la Beneficencia de Cundinamarca en la

gue solicitd que se procediera a liquidar unilateralmente el contrato:

(...) en atencion a su comunicacién n.° 1042 del 4 de julio de 1995, la
cual significa que no ha sido posible un acuerdo entre las partes
respecto del valor final del saldo de honorarios que se le adeuda a mi
poderdante, le solicito que se digne ordenar que se proceda a liquidar
unilateralmente el contrato de la referencia (f. 73 c. 2 de pruebas exp.
12130; copia auténtica f. 110 c. 2 de pruebas exp. 14174).
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6.13 El 1 de octubre de 1996 el Coordinador del Area de Contabilidad y
Presupuesto de la Beneficencia de Cundinamarca certificd la existencia de
disponibilidad presupuestal, en la vigencia fiscal de 1996, para el pago del
70% faltante, segun la clausula tercera del contrato de prestacion de
servicios n.° 022 de 1982 suscrito entre esa entidad y Ramiro Cruz “hasta
por la suma de $1.802.099,32) con cargo al capitulo | articulo 100-707
remuneracion de servicios técnicos” (copia auténtica, f. 158 c. 2 de pruebas
exp. 14174).

6.14 El 11 de octubre de 1996, mediante Resolucién n.° 333416 |a entidad
contratante ordend reconocer y pagar al contratista la suma de
$1.802.099,32 por concepto de saldo pendiente del contrato de prestacion
de servicios n.° 022 de 1982 (copia auténtica f. 77 c. 2 de pruebas exp.
12183y f. 171y 175 c. 2 de pruebas exp. 14174). Segun los considerandos

de este acto administrativo:

Que se celebro el contrato de prestacion de servicios profesionales n.°
022 del 3 de mayo de 1982 con el Dr. Ramiro Cruz Vergara y la
Beneficencia de Cundinamarca.

Que el 30% del valor del contrato 0 sea la suma de setecientos setenta
y dos mil trescientos veintiocho pesos con 28/100 ($772.328,28)
M/Cte., se le pagd a la legalizacion del mismo, quedando un saldo a
favor de un millébn ochocientos dos mil noventa y nueve pesos con
32/100 ($1.802.099,32) M/Cte.

Que de acuerdo con el contrato, el saldo mencionado solamente era
exigible al darse las siguientes condiciones: a la terminacion del
proceso y entrega de los lotes a satisfaccion de la Beneficencia.

Que solo el dia 23 de febrero de 1996 se solicitd se procediera a
liquidar el contrato.

Que de acuerdo al certificado de disponibilidad presupuestal n.° 947 de
1996, dentro de la vigencia fiscal de 1996, existe disponibilidad
presupuestal expedida por el coordinador del area de contratacion y
presupuesto.

16 Notificada personalmente al contratista el 5 de noviembre de 1996 (f. 77 reverso c.2 de
pruebas exp. 12130).



23

Expediente n.° 24.636
Actor: Ramiro Cruz Vergara
Modifica la sentencia apelada
y accede parcialmente a las pretensiones

6.15 El 23 de diciembre de 1996, al resolver el recurso de reposicion
interpuesto?’, la Beneficencia confirmé la Resolucion n°. 3334 citada (f. 174

C. 2 de pruebas exp. 14174), al razonar:

Que mediante Resolucién n.° 334 de octubre de 1996, debidamente
notificada la Beneficencia de Cundinamarca ordend reconocer y pagar
al doctor Ramiro Cruz Vergara la suma de un millon ochocientos dos
mil noventa y nueve pesos con 32/100 por prestacion de servicio.

Que el pago ordenado efectuar al recurrente por parte de la
Beneficencia se hizo de acuerdo a lo pactado al momento de suscribir
el contrato de prestacién de servicios n.° 022 de 3 de mayo de 1988
(sic) y que este se ajustd a sus condiciones, sin que se hayan
estipulado clausulas que obliguen a la entidad al pago de intereses,
ajustes en los honorarios, etc.

Que la beneficencia de Cundinamarca al ordenar efectuar el
correspondiente pago dio cumplimiento a lo dispuesto en el contrato de
prestacion de servicios n.° 022, suscrito con el doctor Ramiro Cruz
Vergara.

Que por intermedio de apoderado judicial el recurrente present6 en
términos escrito por medio del cual interpuso recurso de reposicion
contra la resolucion n.° 3334 de octubre 11 de 1996.

V. Andlisis de la Sala

Régimen de derecho aplicable al Contrato n.° 022 de 3 de mayo de
1982

7. Habida cuenta que el Contrato n.° 022 de prestacion de servicios
profesionales de abogado en representaciéon de la entidad para adelantar
unos juicios reivindicatorios, objeto de este litigio, fue suscrito el 3 de mayo
de 1982, su régimen juridico aplicable es anterior al previsto en el estatuto
contractual de la administracion actualmente vigente, esto es, la Ley 80 de

28 de octubre de 1993, inclusive del decreto 222 de 1983, toda vez que su

17 Obrante a f. 172-173 c. 2 pruebas exp. 14174.
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celebracion tuvo lugar antes de que esta normativa entrara a regir respecto
de estos negocios juridicos de la administracion de conformidad con lo

dispuesto por su articulo 81.

Para la fecha en que fue celebrado el Contrato n.° 022 en examen, se
encontraba vigente el Decreto 150 de 1976, que al fijar su campo de
aplicacién en el articulo 1° disponia que los contratos que celebraren los
establecimientos publicos se sometian a las reglas contenidas en ese
estatuto. Sin embargo, tratdndose de departamentos y municipios, lo mismo
gue sus correspondientes entidades descentralizadas, como es el caso de
la Beneficencia de Cundinamarca, se regian por los respectivos Cdodigos
Fiscales, habida cuenta que el citado articulo s6lo se aplicaba al orden

nacional'8., tal y como lo dejé establecido la jurisprudencia:

Ahora, no obstante que la formacion y perfeccionamiento del contrato del
sub lite se sujetaba a las normas que para esos efectos hubiera expedido la
Asamblea de Cundinamarca?®, las cuales no se aportaron al proceso tal
como lo dispone el articulo 141 del C.C.A en concordancia con lo prescrito
por el articulo 188 del Codigo de Procedimiento Civil, y tampoco aparecen
almacenadas como mensaje de datos en la pagina institucional de Internet

de la Gobernacion de Cundinamarca?’, ello no obsta para que la Sala pueda

18 Articulo 1° del Decreto 150 de 1976 disponia: “De las entidades a las cuales se aplica el
presente decreto. Los contratos previstos en este decreto que celebren la Nacidn
(ministerios y departamentos administrativos) y los establecimientos publicos se someten
a las reglas contenidas en el presente Estatuto.

A las empresas industriales y comerciales del Estado y a las sociedades de economia
mixta en las que la Nacion posea mas del noventa por ciento (90%) de su capital social
les son aplicables las normas aqui consignadas sobre contratos de empréstito y de obras
publicas y las deméas que expresamente se refieran a dichas entidades”.

19 Seglin se enuncia en la clausula décima cuarta del citado contrato dichas normas
corresponden a la Ordenanza n.° 24 de 1977.

20 Sobre la validez y eficacia probatoria de este medio frente a disposiciones juridicas de
alcance no nacional Vid. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia AP 993 de 2007,
C.P. Ruth Stella Correa Palacio. Realizada la consulta a la pagina web institucional de la
Gobernacion del Departamento de Cundinamarca
(http://www.cundinamarca.gov.co/wps/portal/Home/SecretariasEntidades.gc/assecretarias
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estudiar el aspecto materia de apelacion, el cual se circunscribe al
cumplimiento o incumplimiento de la obligacion de pago pactada en las

clausulas segunda y tercera del contrato de Consultoria n.° 022 de 1982.

Con todo, es menester tener en cuenta que de conformidad con el articulo
138 del Decreto 150 de 1976, el contrato de prestacion de servicios era
definido como aquél celebrado con personas naturales o juridicas para
desarrollar actividades relacionadas con la atencion de los negocios o el
cumplimiento de las funciones que se hallen a cargo de la entidad
contratante, cuando las mismas no pueden cumplirse con personal de
planta. La norma en cita agregaba que no podian celebrarse esta clase de

contratos para el ejercicio de funciones administrativas.

Con arreglo a lo previsto en esta normativa y sobre su objeto esta

Corporacion ha puesto de presente que:

El articulo 138 de Decreto Ley 150 de 1976 define el contrato de
prestacion de servicios asi: el celebrado con personas naturales o
juridicas para desarrollar actividades relacionadas con la atencion de
los negocios o el cumplimiento de las funciones que se hallen a cargo
de la entidad contratante cuando los mismos no puedan cumplirse con
personal de planta. No podran celebrarse esta clase de contratos para
el ejercicio de funciones administrativas". Estos contratos tienen un
objeto definido, el particular debe cumplir las prestaciones debidas,
todo dentro del término igualmente convenido. Vencido el contrato y
concluida su liquidacion, nadie puede invocar tal contrato para alegar
derechos o imponer obligaciones. Y con mayor razén el derecho
publico en el que no se puede alegar la existencia de vinculos
contractuales tacitos porque ellos deben ser expresos y sometidos a
las autorizaciones establecidas en la Constitucién o la ley?!.

asamblea contenidos/csecretariasasamblea ordenanzas) solo se encuentran
almacenadas las ordenanzas departamentales a partir del afio de 1989.

21 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto de 2 de diciembre de
1982, rad. 1812, C.P. Jaime Betancur Cuartas. Sobre este tipo de contratos ver
igualmente Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia de 15 de octubre de 1982,
rad. 3854, C.P. Mario Enrique Pérez.
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Igualmente con apoyo en lo dispuesto en el citado decreto ley 150 de 1976,
esta Corporacion ha dejado en claro que este tipo de contratos no dan lugar

a relacion laboral alguna:

(...) dada su naturaleza son contratos administrativos de prestacion de
servicios, sujetos a formalidades y requisitos especificos sefialados en
el Decreto Extraordinario 150 de 1976, el que perentoriamente
establece que las personas vinculadas a la Administracion por esta
modalidad "solo tendran derecho a los emolumentos expresamente
convenidos". "En ningun caso podra pactarse el pago de prestaciones
sociales” (articulo 141).

(...) Podra celebrar contratos de prestacion de servicios, siempre y
cuando éstos se efectien "para desarrollar actividades relacionadas
con la atencion de los negocios o el cumplimiento de las funciones que
se hallen a cargo de la Entidad contratante, cuando las mismas no
puedan cumplirse por personal de planta” (articulo 139 Decreto 150 de
1976).

Segun esta ultima disposicién, hay contratos de prestacion de servicios
cuando la Administracion Publica contrata con una persona natural o
juridica el desarrollo de actividades especiales, entre las cuales no esté
comprendido el ejercicio de funciones administrativas.

En el asunto subjudice, es evidente que se configuran las
circunstancias previstas en la ley para conceptuar indubitablemente
sobre la naturaleza juridica del contrato que ligé al demandante con el
Ministerio de Educacion. En efecto, del contenido de las clausulas y de
su naturaleza intrinseca, se infiere que se trata de contratos
administrativos de prestacion de servicios, que legalmente no otorgaron
al actor el caracter de empleado publico ni de trabajador oficial.

Por consiguiente, mal podia pretender al reconocimiento y pago de la
prestacion impetrada en este juicio, toda vez que la clausula décima de
los contratos en cuestion es terminante al respecto, ademas, por
prohibirlo expresamente el articulo 141 del Decreto 150 de 197622

Con esta perspectiva, la Sala analizara el cumplimiento del Contrato n.° 022
de 1982, con el fin de verificar las aseveraciones de la demanda y las

censuras realizadas por el recurrente a la sentencia del a quo.

22 Consejo de Estado Secciéon Segunda, sentencia de 22 de febrero de 1983, rad. 4643,
C.P. Joaquin Vanin Tello.
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La alegada ruptura del equilibrio econémico del contrato 022 de 1982

Segun la primera demanda (exp. 96-D-12.130) dentro del lapso
comprendido entre el 3 de mayo de 1982 y el dia de elaboraciéon de la
liquidacion final del contrato de prestacion de servicios n.° 022 de ese afo
se “rompid el equilibrio financiero del mencionado contrato”, ya que no se
tuvo en cuenta el valor presente de los predios reivindicados, como tampoco

el valor actualizado de las sumas adeudadas.

8. La Sala reitera®® que la causa del contrato estatal, esto es el motivo que
da lugar a su celebracion, es la satisfaccion de las necesidades colectivas y
de interés general a cuyo logro deben colaborar quienes contratan con la
administracién, no obstante que pretendan obtener con su ejecucion un

beneficio econdmico inicialmente calculado.

Como certeramente anota Cassagne en ‘[e]l contrato administrativo, a
diferencia de los contratos regidos por el derecho privado, la administracion
procura la satisfaccibn de un interés publico relevante, de realizacion
inmediata o directa, que se incorpora al fin u objeto del acuerdo,
proyectandose en su régimen sustantivo (...) La finalidad publica y no la
competencia jurisdiccional es lo que define y tipifica la institucion del
contrato administrativo con rasgos peculiares que lo distinguen tanto del
contrato civil entre particulares como del regido parcialmente por el derecho

civil (...)"%

De modo que la contratacion de la administracion publica esta

poderosamente influida por el fin que ella involucra, esto es el interés

2 Consejo de Estado, Seccion Tercera (Subseccion B), sentencia de 29 de agosto de
2012, exp. 20615, C.P. (E) Danilo Rojas Betancourth y sentencia de 29 de julio de 2013,
exp. 21.642, C.P. Ramiro Pazos Guerrero.

24 CASSAGNE, Juan Carlos, El contrato administrativo, Abeledo Perrot, Buenos Aires,
1999, pp. 15y ss.
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publico, el que determina, por una parte, que no le es permitido a la
administracién desligarse de la forma como los particulares realizan la labor
encomendada a través del contrato; y, de otra, que el contratista ostente la

posicion de colaborador de la entidad?®.

Ahora, los contratistas concurren a su formacion persiguiendo un interés
particular, que consiste en un provecho econémico o lucro que los mueve a
contratar y que se traduce en el derecho a una remuneracion previamente
estipulada, razonable, proporcional y justa, como retribucion por el

cumplimiento del objeto contractual.

De ahi que, al nacimiento del contrato, las partes conocen o saben el
provecho que les reportard, sobre la base de una equivalencia de
prestaciones. Por un lado, la administracién persigue la consecucion de los
fines del Estado y, por otro lado, el contratista un beneficio econémico en
su favor. De suerte que con el vinculo se regula la economia del acuerdo
en forma simétrica, constituyéndose una ecuacion financiera que debera

preservarse en su ejecucion.

Por lo tanto, la preservacion de la ecuacion financiera existente a la fecha
en que surge el contrato es un propaosito cardinal en la contratacion publica
y obedece a varias razones, entre ellas, la conveniencia para el interés
publico, pues la administracion y su actividad estan al servicio de los

intereses generales (articulos 2 y 209 superior)?®, y a la vez porque la

% “La actividad del cocontratante debe tender a facilitar el cumplimiento de esos fines por
parte del Estado; pero no es necesario que el cocontratante cumpla, ejecute o realice,
personal o directamente dichos fines; basta con que contribuya a que ello sea posible. No
se trata de una substitucion del Estado por el Administrado para el cumplimiento de las
funciones o fines a cargo de aquél, sino de una mera colaboracién del Administrado con
el Estado para que éste cumpla dichas funciones” Cfr. MARIENHOFF, Miguel S., Tratado
de Derecho Administrativo, Tomo llI- A, Abeledo Perrot, 1983, p. 58.

% Sobre el principio finalistico de la funciéon administrativa cfr.: Corte Constitucional,
sentencia C-561 de 1999 y Consejo de Estado, Seccidén Tercera, sentencias 19526 de
2010y 23650 de 2011.
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remuneracion razonable?’ del contratista estd cimentada en criterios de
justicia, equidad, garantia del patrimonio e igualdad ante las cargas

publicas (arts. 13 y 58 constitucionales).

9. En virtud del principio de la ecuacion financiera o equilibrio econémico del
contrato, se persigue que la correlacion existente al tiempo de su
celebracion entre las prestaciones que estan a cargo de cada una de las
partes del contrato permanezca durante toda su vigencia, de tal manera que
a su terminacién cada una de ellas alcance la finalidad esperada con el

contrato.

Y justamente es esa posicion de colaboradores que tienen los
cocontratantes del Estado la que ha fundamentado la inmutabilidad de las
condiciones econdmicas iniciales determinadas al momento de ofertar o
contratar, segun el caso, para preservar el equilibrio econémico o la

ecuacion financiera del contrato.

En efecto, los contratistas al colaborar con las entidades estatales en el
logro de sus cometidos cumplen una funcion social que, como tal, implica
obligaciones que eventualmente pueden llegar a exceder en forma
desproporcionada los expresos términos del contrato, en procura de cumplir
con el fin dltimo de la contratacién, lo que a su vez genera que la
administracion deba compensarles los mayores gastos o erogaciones a los

gue se vean sometidos por causa o factores no atribuibles a los mismos.

27 La remuneracion razonable es una nocién comprensiva tanto del costo de un bien,
servicio u obra, como de la utilidad, término que significa el beneficio, ganancia, fruto,
interés, lucro o provecho que se saca de una cosa o se produce en el desarrollo de una
actividad, siguiendo las acepciones que respecto de este trae el Diccionario de la Lengua
Espafiola, y que para el contratista representa el resultado econémico de la diferencia
entre los costos para su produccion, realizacién o construccién, segun el caso, y el valor
gue recibe por el suministro y la prestacién de los mismos. Sera la consulta de los
precios del mercado del bien, servicios u obra junto con el andlisis de la utilidad habitual
en transacciones y negocios de igual, equivalente, semejante o similar naturaleza, la que
posibilita, en principio, verificar la razonabilidad o desproporcién del precio y de la utilidad
a percibir u obtenida por el contratista.
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Este concepto o calificacibn de colaborador del cocontratante de la
administracion, como es conocido de arraigado origen francés, dio paso al
principio del “equilibrio financiero del contrato” (que el Comisario de
Gobierno Léon Blum llamé [l’‘équation financiere) o a la “honesta
equivalencia de prestaciones”?®, con el que se trata de privilegiar el caracter
conmutativo o sinalagmatico?®, que, por regla general, tiene el contrato
estatal, que en especial en aquellos de ejecucion a mediano o largo plazo,

se puede ver afectado por circunstancias imprevisibles.

Con arreglo a este principio, las prestaciones (derechos y obligaciones)
asumidas por una parte se entienden como equivalentes a las de la otra
parte y obligan a la adopcién de medidas tendientes a garantizar que esa
igualdad existente en términos econdémicos al tiempo de su celebracién se
conserve y permanezca intacta durante su ejecucion, y a que se restablezca
esa equivalencia en caso de su ruptura por circunstancias o causas
sobrevinientes, imprevisibles e imputables o no a ellas y ajenas a la parte

afectada.

Este postulado encuentra también sustento en la continuidad del servicio o
el cabal cumplimiento del contrato, por cuanto lo que le interesa a la
administracion es lograr el cumplimiento de su objeto, vale decir, la
provision de los bienes, la correcta ejecucion de la obra o la buena
prestacion del servicio y evitar, ante todo, que el interés publico se afecte
como consecuencia del desabastecimiento de los bienes o la paralizacion
de las obras o los servicios contratados, de manera que, en ocasiones, es
preciso adoptar las medidas tendientes a impedir que el contrato por alguna

circunstancia sobreviniente y extraordinaria se dificulte por trastocar o

28 El “equivalente honrado”, expresion acufiada por el Consejo de Estado francés.

2 El articulo 1498 del Codigo Civil sefiala “[gJue el contrato oneroso es conmutativo,
cuando cada una de las partes se obliga a dar o hacer una cosa que se mira como
equivalente a lo que la otra parte debe dar o hacer a su vez...”.
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alterar la economia del contrato o el equilibrio o igualdad de las

prestaciones.

Las partes, al celebrar un contrato de la administracion publica, estiman
beneficios y asumen determinados riesgos financieros que forman su
ecuacion econdémica o financiera, la cual debe mantenerse durante su
cumplimiento, sin que, en manera alguna, se trate de un equilibrio
estrictamente matematico, sino de una equivalencia razonable que preserve
la intangibilidad de las prestaciones, no desconociendo, por supuesto, los
riesgos contractuales que juridicamente les incumba a ellas asumir, ni

siendo indiferente la conducta asumida por las partes durante su ejecucion.

Al morigerar el principio pacta sunt servanda con la aplicacion de la clausula
rebus sic stantibus®°, tanto la doctrina como la jurisprudencia han puesto de
presente que ante la ruptura del equilibrio econdémico del contrato, el
contratista tiene derecho a exigir su restablecimiento, pues no obstante que
debe asumir el riesgo normal y propio de cualquier negocio, ello no entrafia
la carga de soportar un comportamiento del contratante o circunstancias
ajenas que afecten gravemente la ejecucion de prestaciones a su cargo,

haciéndola méas gravosa®..

En otros términos, si bien el cocontratante debe soportar el riesgo normal
propio de cualquier contrato, no tiene por qué asumir un riesgo anormal que
trastoque o altere de tal forma la economia del contrato, ubicandolo a un
punto de pérdida o incluso privandolo de las ganancias razonables que
hubiera obtenido si la relacion contractual hubiese podido cumplirse en las

condiciones tenidas en cuenta y convenidas originalmente.

30 «Contractus qui habent tractum succesivum et dependiam de futuro rebus sic stantibus
inteliguntur»: los contratos de tracto sucesivo celebrados y que dependan de resultados
en el futuro, deben ser entendidos con la condicién de que las circunstancias contindien
siendo las mismas o se mantengan.

31 Cfr. MARIENHOFF, Miguel S, op. cit. pp. 469 y ss. ESCOLA, Héctor Jorge, Tratado
Integral de los Contratos Administrativos, Volumen |, De Palma, Buenos Aires, 1979.
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En consecuencia, el rompimiento del equilibrio financiero del contrato estatal
conlleva el deber de reparar o atenuar los dafios producidos por actos o
hechos extraordinarios e imprevisibles que se presenten con posterioridad a

sSu nacimiento.

Esta obligacion del Estado de indemnizar al cocontratante es el corolario del
principio segun el cual todo menoscabo patrimonial o individual ocasionado
por razones de interés publico o general, debe ser resarcido, puesto que se
trata de la aplicacion del principio de igualdad ante las cargas publicas que

regenta la responsabilidad del Estado (arts.13y 90 C.P.).

10. Ante conductas transgresoras del contrato por parte de la entidad
contratante, que desplazan temporalmente el contrato por un periodo mas
alla del inicialmente pactado, surge el deber juridico de reparar por parte de
la administracion al contratista cumplido, en tanto se prueben los dafios

sufridos.

11. En todo caso, dentro de los requisitos necesarios para el reconocimiento
de las causas anotadas de rompimiento del equilibrio financiero o
economico del contrato, esta (i) el de la demostracion o prueba de una
pérdida real, grave y anormal en la economia del contrato, como
consecuencia de una medida de caracter general (“hecho del principe”), o
un hecho imprevisto e imprevisible, ajeno a las partes, (ii) que se presentan
con posterioridad a la celebracion del contrato; (iii) afectandolo de manera
significativa y (iv) haciendo mucho mas gravosa su ejecucién sin

imposibilitarla.

No basta, pues, con probar la circunstancia que se alega como causa del
rompimiento del equilibrio econémico del contrato, sino que ademas, para

que resulte admisible el restablecimiento del equilibrio econémico del
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contrato, debe acreditarse que representd un quebrantamiento grave de la
ecuacion contractual establecida ab initio, que se sale de toda prevision y
una mayor onerosidad de la calculada que no esta obligado a soportar o
que con su conducta contractual la administracion generd la legitima

confianza de que fueron asumidos por esta.

12. Al descender estas consideraciones al caso sub examine, la Sala
advierte que como el demandante alega un incumplimiento del contrato en
particular del clausulado relativo al pago y la forma de llevarlo a cabo, no
resultan en este punto pues aplicables los criterios jurisprudenciales arriba
sefialados frente a una pretendida ruptura del equilibrio financiero del
contrato, expresados en la demanda y en el recurso de apelacion por el

actor.

En efecto, la jurisprudencia ha sefialado que fenbmenos como la falta de
entrega de estudios, planos y proyectos por parte de la administracion,
usualmente constituyen un incumplimiento del contrato que se enmarca en
un régimen de responsabilidad subjetiva a titulo de culpa, por

desconocimiento de los compromisos adquiridos®2,

No se observa de lo que se demanda, como tampoco de lo acreditado en el
plenario, que se esté delante de conductas transgresoras del contrato por
parte de la entidad que hayan supuesto el desplazamiento temporal del
contrato por un periodo mas alla del inicialmente pactado. Tampoco se trata
de dafos producidos por actos o hechos extraordinarios e imprevisibles que

se hayan presentado con posterioridad a la celebracién del contrato.

Por el contrario, en el sub lite, el hecho imputable a la administracion tiene

su origen en un alegado desconocimiento de los compromisos adquiridos en

32 Lo que descarta una responsabilidad objetiva o sin culpa Cfr. Consejo de Estado,
Seccion Tercera, sentencia de 20 de noviembre de 2008, exp. 17031.
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el contrato (incumplimiento de las clausulas de valor y forma de pago). Y
tratandose de una obligacién contractual, se compromete la responsabilidad

del Estado a titulo de culpa por incumplimiento o infraccion del contrato.

Lo cual descarta el estudio del asunto desde la perspectiva de la
preservacion de la ecuacion financiera, pues no se esta delante de una
ruptura por circunstancias 0 causas sobrevinientes, imprevisibles e

imputables o no a los contratantes y ajenas a la parte afectada.

La Sala descarta el analisis a partir del equilibrio economico y se centrara
en el estudio del cumplimiento del contrato. Y habida consideracion que fue
atacada la liquidacion contenida en los actos acusados, el estudio se hara a

partir de la legalidad de lo alli consignado.

Liquidacion unilateral del contrato n.° 022 de 3 de mayo de 1982

13. La liquidacion del negocio juridico estatal® prevista en los articulos 191
a 193 del Decreto 150 de 1976 y hoy regulada por el articulo 11 de la Ley
1150 de 2007 que subrogo el articulo 60 de la Ley 80 de 199334, tiene por
objeto hacer un balance del estado en que quedaron los derechos y
obligaciones de las partes y un corte econdmico de cuentas, declararse a
paz y salvo en relacidén con las mismas y, por ende, para extinguirlo. Versa,

pues, sobre las actividades desarrolladas en el marco del contrato y se

33 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia AP 1588 de 2005, CP Ramiro
Saavedra Becerra.

34 Segun la historia fidedigna del establecimiento de este precepto: “La liquidacién es el
procedimiento a través del cual una vez concluido el contrato, las partes verifican en qué
medida y de qué manera cumplieron las obligaciones reciprocas de él derivadas, con el
fin de establecer si se encuentran o no a paz y salvo por todo concepto relacionado con
su ejecucion. Como lo ha sostenido reiteradamente la jurisprudencia, se trata de un
tramite cuyo objetivo primordial consiste en determinar quién le debe a quién, qué o
cuanto le debe, y por qué se lo debe, todo lo cual, como es apenas obvio, supone que
dicho trdmite Unicamente procede con posterioridad a la terminacién del contrato.”
Exposicion de Motivos al proyecto de ley n.° 149 de 1992, Senado, por la cual se expide
el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, en GACETA DEL
CONGRESO, n.° 75, miércoles 23 de septiembre de 1992, p. 21.
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ocupa de definir las cuentas y el estado en que quedan después de

cumplida su ejecucion®®

Como ya se precisO la normativa vigente a la celebracién del Contrato n.°
022 era el Decreto Ley 150 de 1976, toda vez que fue celebrado en 1982,
Decreto que establecidé en su articulo 192 que les corresponde liquidar el
contrato al jefe de la entidad contratante (0 quien él encargue por
resolucion), al contratista -y en el evento en que éste se niegue, al

interventor o quien haga sus veces- y el respectivo auditor fiscal.

Y aunque el decreto en cita no establecia cudl era el término dentro del cual
debia efectuarse la liquidacion®, la jurisprudencia encontré plausible
contabilizar un plazo de cuatro meses para intentar la liquidaciéon bilateral
(dos, para que el contratista aportara la documentacion necesaria y otros
dos para realizar el trabajo de comun acuerdo). De no ser ello posible, se
tendrian en cuenta otros dos meses, para que la entidad procediera a
hacerlo de manera unilateral®’. Conforme a este criterio transcurridos estos
términos, la Administracion no perdia competencia para adelantarla, salvo
gue fuera presentada demanda por el contratista para tal fin o hubiera

transcurrido el término de caducidad de la accion:

La Sala ha precisado que el vencimiento de los términos previstos para
gue proceda la liquidacion bilateral o unilateral, no excluye la
posibilidad de que la liquidacién finalmente se concrete por una u otra
via, siempre que no se haya demandado la liquidacion judicial
mediante el ejercicio de la accion pertinente y se haya producido la
notificacion del auto admisorio de la demanda 38 o, en el evento de no
haberse ejercido la accion, cuando no se haya cumplido el término de
caducidad.

3% Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de abril 10 de 1997, exp. 10.608.

36 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 21 de abril de 2004, rad. 25000-
23-26-000-1990-6387-01(10875), C.P. Ramiro Saavedra Becerra.

37 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 9 de noviembre de 1989,
Expedientes 3265 y 3461.

3% Ver sentencias de la Seccién Tercera de Mayo 30/96, exp. 11759; agosto 16/01, exp.
14384.
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Al respecto se dijo:

‘cuando la administracion pese a haber dejado vencer el término para
liquidar el contrato, lo liquida, la persona afectada podra impugnar ese
acto dentro de los dos afios siguientes a aquél en que quedo en firme.
Se entiende esto porque la administracion no pierde la competencia
para liquidar con el vencimiento del término que tiene para hacerlo, a
menos que el contratista, con anterioridad, haya instaurado la accién
judicial correspondiente. 39

De lo anterior se infiere lo siguiente:

- Los términos previstos en la ley para realizar la liquidacion bilateral o
unilateral son indicativos y no preclusivos o perentorios “°.

- No es requisito esencial de la liquidacion judicial, el agotamiento
previo de tales plazos puesto que la ley simplemente consagré unas
facultades para los co - contratantes y para la Administracion, que
pueden ser ejercitadas dentro de unos términos o por fuera de ellos,
bajo los limites ya sefialados.

-Cuando no se ha realizado la liquidacién bilateral o unilateral del
contrato es procedente la liquidacion judicial, siempre que se pida
expresamente en la demanda y ésta se formule dentro del término
legal*t

Con esta perspectiva, la Sala reitera que la entidad estatal contratante
estaba en la obligacion de adelantar la liquidacion del contrato en los casos
previstos en el articulo 191 del Decreto 150 de 1976 “bien fuera con el
concurso del contratista o sin él; no era una facultad de la que pudiera

disponer, sino una obligacion expresamente impuesta por la ley”#2.

Ahora, la liquidacién unilateral, hoy prevista en el articulo 61 de la Ley 80 de
1993 que vino a reemplazar el articulo 289 del Decreto 222 de 1983, tiene
lugar cuando el contratista no se presenta a realizar la liquidacién o no llega

a un acuerdo sobre su contenido, la entidad estatal la practicara directa y

39 Sentencia proferida el 30 de mayo de 1996, expediente 11.759.

40 Asi lo sefial6 la Sala en sentencia proferida el 16 de agosto de 2001, exp. 14384: En
igual sentido concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil emitido el 31 de octubre de
2001, N° 1.365.

41 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 2 de mayo de 2002, exp. 20472.

42 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 21 de abril de 2004, exp.10.875,
C.P. Ramiro Saavedra Becerra.
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unilateralmente y la adoptara por medio de acto administrativo motivado,

pasible de recurso de reposicion*s.

En definitiva, se trata de una actuacién administrativa posterior a su
terminacion del contrato (normal o anormal)*4, concebida para (i) definir si
existen prestaciones, obligaciones o derechos a cargo de las partes, (i)
hacer un balance de las cuentas para determinar quién le debe a quién y
cuanto, (iii) proceder a las reclamaciones, ajustes y reconocimientos a que

haya lugar, y asi (iv) dar finiquito y paz y salvo a la relacion negocial*.

Observa la Sala que el contrato de prestacién de servicios n.° 022 de 1982
suscrito entre la Beneficencia de Cundinamarca y el abogado Ramiro Cruz
Vergara, como arriba se sefald, termind de manera normal por ejecucion del
objeto contractual. Por tanto, una vez cumplido el plazo*® sobreviene la etapa de
liquidacion, y a falta de acuerdo procede la liquidacion unilateral, en decision
contenida en acto administrativo, bien fuera a la terminacion normal o anormal de
aquellos de tracto sucesivo o ejecucién periddica o los demas que lo requieran,
cuando las partes no hubieren llegado a un acuerdo, conforme a la jurisprudencia

antes resefiada®’.

Y los “conceptos que deben incluirse en la liquidacion unilateral deben ser resultado de
meras operaciones aritméticas, y no fruto de evaluaciones subjetivas” VELEZ
ESCALLON, Luis Fernando, “La terminacién y liquidacién en los contratos de las
entidades estatales”, en V.V.A.A. Comentarios al nuevo régimen de la contratacién
administrativa, Colegio Mayor de Nuestra Sefiora Del Rosario, Ediciones Rosaristas, 22
edicion, 1995, p. 194.

4 Normal, como seria la culminaciéon del plazo de ejecucion, o anormal, tratdndose de
eventos como la terminacion unilateral o la declaratoria de caducidad.

Ahora, los contratos pueden terminarse por: (i) mutuo consentimiento (resiliacion o mutuo
disenso); (i) causas atribuibles a los contratantes: incumplimiento grave de la
administraciéon que imposibilite el cumplimiento de las obligaciones del contratista
(exceptio non ademplenti contractus), o incumplimiento del contratista (caducidad); (iii)
causas legales: muerte del contratista, resolucion, extincion del plazo, nulidad del contrato
(absoluta o relativa), o terminacion unilateral. Lo mismo que por los modos de extincion de
las obligaciones de que trata el articulo 1625 C.C.

4 Consejo de Estado, Seccién Tercera (Subseccion B), sentencia de 22 de junio de 2011,
exp. 18.169, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

4 De conformidad con la clausula cuarta (duraciéon del contrato) el plazo para su
cumplimiento es “el término que dure el proceso hasta su culminacion total”.

47 En vigencia de la Ley 80 de 1993 la Sala ha sefalado que: “La liquidacion procede y es
necesaria en los contratos de tracto sucesivo, aquellos cuya ejecucion o cumplimiento se
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14. Bajo este contexto, en cuanto a la nulidad de las resoluciones
demandadas numeros 3334 de 11 de octubre de 1996 y 2141 de 23 de
diciembre de 1996, mediante las cuales se adopté la liquidacion®® unilateral
del contrato numero 22 de 1982, practicada por el Gerente de la entidad,
segun consta en los actos administrativos correspondientes (copia
auténtica f. 77 c. 2 de pruebas exp. 12183, f. 171 y 175 c. 2 de pruebas
exp. 14174 y f. 174 c. 2 de pruebas exp. 14174), estd demostrado que la
entidad contratante tenia la facultad para realizarla, al no haberse podido

hacer por mutuo acuerdo.

Los reconocimientos reclamados y que se alega haber omitido en la

liguidacion unilateral del contrato 022 de 1982

Segun el demandante para preservar el equilibrio financiero del contrato en
la liquidacion cuestionada, debe establecerse hoy cuanto es el valor
actualizado de los predios reivindicados y pagar el servicio por el
equivalente al 5,6% de esa cantidad, “cualquier otra forma de liquidacion
traicionaria el espiritu del contrato, que era reconocerle al abogado un

porcentaje del beneficio real obtenido con su gestion profesional, por su

prolonga en el tiempo (obra, prestacion de servicios, consultoria, entre otros) y los demas
gue lo requieran, y puede realizarse por mutuo acuerdo entre las partes, esto es,
voluntaria o bilateralmente, o directamente por la administracién, esto es, unilateralmente,
o por el juez por via de accion, esto es judicialmente. Sé6lo a falta de acuerdo entre los
contratantes sobre la liquidacion del contrato, nace la competencia material de la
administracion para efectuarla en forma unilateral, y si ésta no la hace, puede acudirse
ante el juez del contrato, quien debera definir las prestaciones mutuas entre los
contratantes Consejo de Estado, Seccion Tercera (Subseccién B), sentencia de 22 de
junio de 2011, exp. 18.169, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

48 Como se indic6 en el apartado de hechos probados, el 26 de mayo de 1994 el
contratista dirigi6 una comunicacion en la que solicité a la Beneficencia la liquidacion,
frente a lo cual los actos impugnados [Resoluciones n.° 3334 y 4121 de 1996] procedio a
liquidar el contrato. En efecto, no obstante lo escueto del texto, pone de presente de las
actividades desarrolladas y define las cuentas y el estado en que quedan después de
cumplida su ejecucion.
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‘equivalencia’ y de contera, la falta de esa actualizacion de valor violaria las

normas citadas”

Expuso ademéas que este acto carece de motivacion respecto de la

actualizacion de valor que el contratista siempre solicito.

Por su parte, la entidad al contestar esgrimié que no se estipul6 el 8% del
avallo al momento de la terminacion definitiva del proceso y entrega de
lotes a satisfaccion de las partes, por lo que no se puede hacer un nuevo

avaluo por cuanto este se realizé al momento de celebracién del contrato.

15. Sobre este punto, es preciso insistir que se estd frente a un

incumplimiento contractual.

La Sala advierte que de una lectura conjunta de la prueba documental
referida, se tiene que la entidad cumplioé con lo acordado en el contrato sub

examine.

En efecto, el valor pactado en la clausula segunda fue expresado en un

valor exacto, fijo y concreto exteriorizado en una suma dineraria:

SEGUNDA: VALOR.- Por los servicios que preste el contratista, en
cumplimiento del presente contrato, la Beneficencia reconocera una
suma de dos millones quinientos setenta y cuatro mil cuatrocientos
veintisiete con 60/100 Mcte. ($2.574.427,60) equivalente al 8% del
avallo total que corresponde a la cantidad de treinta y dos millones
ciento ochenta mil trescientos cuarenta y cinco pesos Mcte.
($32.180.345.,00%9).

Paragrafo: Por tratarse de un contrato de prestacion de servicios el
contratista sélo tendra derecho a los emolumentos convenidos en esta
clausula y en consecuencia no podra concebir (sic) suma alguna por
concepto de prestaciones sociales.

4 A f. 85 c. 2 de pruebas exp. 14174 obra el avalio correspondiente por valor de
$32.180.345.
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En consonancia con esta estipulacion, la clausula tercera del contrato se
dispuso como forma de pago de dicho valor seria un porcentaje de esa
suma dineraria a la legalizacién del negocio juridico y la proporcion restante

a la terminacion definitiva del proceso judicial:

TERCERA: FORMA DE PAGO.- La Beneficencia cancelara el valor
mencionado en la clausula anterior asi: el treinta por ciento (30%) del
valor total del contrato o sea la suma de setecientos setenta y dos mil
trescientos veintiocho pesos con 28/100 centavos ($772.328,28) a la
legalizacion del contrato y el setenta por ciento (70%) restante o sea la
suma de $1.802.099,32 a la terminacion definitiva del proceso y
entrega de los lotes a satisfaccion de La Beneficencia” a la terminacion
definitiva del proceso y entrega de los lotes a satisfaccion de la
beneficencia.

Paragrafo: Para los diferentes pagos que se estipulan en esta clausula
el contratista debera formular la respectiva cuenta de cobro en original
y seis (6) copias, anexando para los casos de terminacién del proceso,
copia del acta de reivindicacion de los lotes en mencion. (copia al
carbdn f. 1-4 c.2 de pruebas exp. 12130, copia simple f. 124-127 c. 2
de pruebas exp. 12130, copia auténtica f. 188-191 ibid.; copia auténtica
f. 154-157 y 40-42 c. 2 de pruebas exp. 14174).

Por manera que las partes, en el propio texto del negocio juridico, de un
lado, dejaron claro que se reconoceria una suma fija dineraria (la cual se
determind en el texto del acuerdo negocial en el monto de dos millones
quinientos setenta y cuatro mil cuatrocientos veintisiete con 60/100
Mcte:$2.574.427,60) y al efecto se precisd que la misma era “equivalente al
8% del avaluo total” de los predios, el cual también fue expresado en una
suma precisa (treinta y dos millones ciento ochenta mil trescientos cuarenta
y cinco pesos Mcte: $32.180.345.,00) y, por otro, que dicha suma precisa
seria pagada en dos momentos precisos: (i) un 30% a la legalizacion del
contrato (setecientos setenta y dos mil trescientos veintiocho pesos con
28/100 centavos: $772.328,28) y (i) el 70% restante a la terminacion
definitiva del proceso y entrega de los lotes a satisfaccion de la entidad
contratante ($1.802.099,32). En tal virtud, de la declaracion conjunta
consignada en la referida clausula se desprende que las partes entendian

gue la forma de pago seria de esa manera.
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16. A partir de la communis intentio (1618 C.C.) que aparece exteriorizada
en el cuerpo de las clausulas segunda y tercera, se concluye que los
contratantes tenian en claro que la forma de pago se haria de esa manera
simple: un valor exacto fijado en una suma de dinero determinada con
precisidon a la celebracion del negocio juridico y que correspondia al avalto
hecho para esa fecha. Ahora, de esa suma exacta y concreta (exteriorizada
en un valor dinerario preciso) un porcentaje seria pagado a la legalizacion
del contrato (el cual también se predeterminé en una suma exacta) y el
porcentaje restante a la terminacion definitiva del proceso y entrega de los
lotes a satisfaccion de la entidad (igualmente precisado en un valor dinerario

exacto).

O lo que es igual, no existia -como insinda el demandante- un pacto en el
gue la suma se derivaria —sin precisarla en suma dineraria- exclusivamente
del avallo total de los inmuebles objeto de las reivindiciaciones y que por lo
mismo, aungque no se haya pactado, habia lugar a proceder a hacer un

reajuste de dicho avaluo.

17. La Sala reitera® la importancia que reviste la interpretacién de los
contratos, en orden a establecer el significado que tuvo para las partes en

su momento una clausula contractual:

El contenido de los articulos 1602 y 1618 del Cdodigo Civil colombiano
representa el principio y fin de la institucion contractual, en atencion a que
la autonomia de la voluntad, en condicién de fuente de derechos y
obligaciones, se objetiva en el contrato y cobra desarrollo pleno cuando es
interpretada y se le asignan efectos conforme a la intencion comun de los
contratantes.

(...) Este principio de la interpretacion de los contratos pertenece a una
larga tradicion juridica que inicia en Roma (...), tiene un punto importante
en la formulacion que se hace bajo la racionalizaciéon juridica de Domat

%0 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion B, sentencia de 30 de enero de 2013,
exp. 24.217, C.P. Danilo Rojas Betancourth.
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(...) y, anos mas adelante, de Pothier (...), para finalmente incorporarse
dentro de la normatividad en los codigos civiles expedidos en Europa (...)
y en América Latina durante los siglos XIX y XX51,

18. Por otro lado, es importante resaltar que no solo las clausulas segunda
y tercera del contrato, como se vio, regularon de manera clara el asunto
relativo al valor y a la forma de pago, sino que ademas desde la primera
comunicacion dirigida por el contratista al finalizar el primero de los
procesos judiciales, este dio a entender que no habia lugar a interpretar la
clausula en un sentido amplio a su favor, como el que ahora propone, sino
justamente entrar a “revisar” el clausulado para ajustarlo “al valor presente”

pactado en dicho contrato:

Teniendo en cuenta el término: 11 afios transcurridos Yy habiendo
logrado desde hace ya tiempo la entrega del 50% del inmueble, pido
respetuosamente al sefior Sindico se_sirva revisar el contrato de
honorario para ajustarlo al valor presente pactado en dicho contrato,
dado que hoy he obtenido la recuperacién de un activo de gran valor
para esa entidad y los honorarios convenidos, para esta época, ho son
representativos de la labor realizada.>?

Ante la negativa persistente de la entidad contratista es que tiene lugar este

proceso judicial.

De modo que es claro que las partes acordaron darle un alcance preciso y
limitado al valor y a la forma de pago, el cual no sélo esta claramente
reglado en el texto del negocio juridico, sino que ademas resulta
perfectamente armoénico con el contenido obligacional y en particular el

objeto pactado.

51 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera,
Subseccion B, sentencia de 30 de junio de 2011, exp. 38.619, C.P. Danilo Rojas
Betancourth.

52 Documento que data del 26 de mayo de 1994 y que tiene fecha de radicacion el 31 de
mayo siguiente (copia con recibido original f. 46 y f. 186-187 c. 2 de pruebas exp. 12130,
copia auténtica f. 163-164 c. 2 de pruebas exp.14174).
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En otros términos, las partes de comun acuerdo, dentro del texto contractual
decidieron un valor y una forma de pago y este pacto es lo que finalmente
las obliga, habida consideracion que constituye la expresion final y
vinculante de su voluntad conjunta y congruente. No debe perderse de
vista, ademas que conforme lo previsto por el articulo 1697 del Cédigo Civil
el pago se hara bajo todos respectos en conformidad con el tenor de la

obligacion.

19. De acuerdo con lo anterior la entidad contratante en la liquidacion
unilateral que se impugna dio cabal cumplimiento al contrato n.° 022 de
1982, en cuanto refiere al valor y forma de pago. De modo que la
Beneficencia no le adeuda el monto pretendido por el actor (un reajuste

actualizado del avaluo).

En este orden de ideas, la Sala concluye que el contratista no tenia derecho
a que se hiciera un nuevo avallo para que con base en este se liquidara lo
adeudado por la entidad contratante y, por ello, los actos administrativos
demandados que contienen la liquidacion unilateral no estan viciados por
falta de motivacion, por cuanto ésta comprendio todos los reconocimientos a
gue tenia derecho el contratista en su ejecucion, por lo que no tiene cabida

el reconocimiento de un valor de referencia diferente al alli consignado.

20. Sin embargo, ello no significa que el valor acordado en pesos deba ser
pagado con el valor de la época y tampoco que haya lugar a negar los

intereses correspondientes, como pasa a explicarse.

Si el objeto del Contrato n.° 022 de 1982 consistia esencialmente en prestar
los servicios profesionales como abogado en representacion de la entidad
para adelantar y dar terminacién a dos juicios reivindicatorios ante la justicia
ordinaria de dos lotes de propiedad de la Beneficencia de Cundinamarca,

de acuerdo con su clausula primera y el valor acordado se hizo en pesos
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(como ya se indicd), es apenas natural que el porcentaje pendiente de
pago, vale decir "la suma de $1.802.099,32 a la terminacién definitiva del
proceso y entrega de los lotes a satisfaccion de La Beneficencia”, por una
parte, no podia desconocer por el paso del tiempo la pérdida del valor

adquisitivo de la moneda, como tampoco los intereses a que habia lugar.

El alcance del objeto del contrato debe entenderse enmarcado en la
definicion del tipo negocial de prestacion de servicios de abogado
asociados a la terminacion definitiva del proceso judicial, y por ello el plazo
acordado en la clausula cuarta era justamente “el término que dure el
proceso hasta su culminacion total”, de manera que la ejecucién de las
prestaciones que dimanan del mismo se entiende asociada o0 en relacion
directa con la duracion del proceso judicial. Asi, la obligacion de pago a
cargo de la entidad no obstante haber sido precisada en un valor fijo en
pesos, no se entiende satisfecha sino cuando el mismo reconozca la

pérdida de valor adquisitivo lo mismo que los intereses correspondientes.

En otras palabras, si para el cumplimiento de sus obligaciones el contratista
tenia un plazo asociado al “término que dure el proceso hasta su
culminacion total”, lo cual supuso que la ejecucion del contrato se extendio
del 3 de mayo de 1982 (cuando se suscribio el contrato) hasta el 16 de abril

de 1994 ( fecha de entrega de los predios).

Asi las cosas, en relacidén con la obligacién de pago a cargo de la entidad,
observa la Sala que no cumplié con la misma, en tanto se limitdé a afirmar
gue debia una suma fija, cuando el plazo del contrato se extendi6 en el
tiempo y por ello habia lugar a reconocer la actualizacion monetaria mas los

intereses.

Hay lugar, entonces, a acceder a las pretensiones anulatorias pero

Gnicamente en relacién con la falta de actualizacion y el no pago de los
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intereses, en la medida en que por este extremo se configurd
incumplimiento de obligaciones contractuales del ente demandado. En
consecuencia, se ordenara el pago de la suma actualizada mas los

intereses.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién B, administrando justicia en

nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

MODIFICASE la sentencia del 27 de agosto de 2002, proferida por la
Seccion Tercera Subseccion B del Tribunal Administrativo de

Cundinamarca, la cual quedaré asi:

PRIMERO: DENIEGANSE las excepciones propuestas.

SEGUNDO: DECLARASE la nulidad de las Resoluciones n.° 334 del 11 de
octubre de 1996 y 2141 del 23 de diciembre de 1996, expedidas por la

Beneficencia de Cundinamarca.

SEGUNDO: CONDENASE a la Beneficencia de Cundinamarca a pagar a
favor del demandante, Ramiro Cruz Vergara, el saldo pendiente, esto es, la
suma de $1.802.099,32 junto con la actualizacion que sera calculada desde
el vencimiento del plazo del contrato, mas los intereses moratorios

bancarios a los que haya lugar desde que se hizo exigible la obligacion.

CUARTO: APLICASE lo dispuesto en los articulos 177 y 178 del Cdédigo

Contencioso Administrativo.
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QUINTO: EXPIDANSE por Secretaria, copias con destino a las partes, con
las precisiones del articulo 115 del Cddigo de Procedimiento Civil, las

cuales se entregaran a quien ha venido actuando como apoderado judicial.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE y DEVUELVASE

Ramiro Pazos Guerrero

Presidente

Stella Conto Diaz del Castillo

Danilo Rojas Betancourth



