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3-CC-1215-2014
CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA

SUBSECCION A
Consejero ponente: HERNAN ANDRADE RINCON

Bogota, D.C., octubre primero (1°) de dos mil catorce (2014)

RADICACION: 250002326000200002652 01
EXPEDIENTE: 27874

ACTOR: LIBERTY SEGUROS

DEMANDADCO: COMISION NACIONAL DE TELEVISION

REFERENCIA: ACCION CONTRACTUAL

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por las partes demandante y demandada en
contra de la sentencia del 16 de diciembre de 2003, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Tercera, Sala de Descongestion, mediante la cual se declar6 que las
resoluciones demandadas no le eran oponibles a la sociedad Latinoamericana de Seguros, hoy
Liberty Seguros S.A, y se negaron las demas pretensiones de la demanda y, adicionalmente, en
contra de la sentencia complementaria, proferida por la misma Corporacién el 4 de mayo de
2004, mediante la cual accedi6 parcialmente a las suplica de la demanda propuestas por la
sociedad contratista —GOS TELEVISION- y declaré la nulidad de las resoluciones demandadas.

.ANTECEDENTES

1. Lademanda.

La sociedad LIBERTY SEGUROS S.A. —antes LATINOAMERICANA DE SEGUROS
S.A.-%, por conducto de apoderado judicial debidamente constituido, el dia 22 de
noviembre de 2000, present6 demanda ante el Tribunal Administrativo de

1 De conformidad con el certificado de existencia y representacion legal, expedido por la Camara de
Comercio de Bogota, “POR ESCRITURA PUBLICA NUMERO 339 DEL 25 DE ENERO DE 1.999 DE LA
NOTARIA 6 DE SANTAFE DE BOGOTA D.C., INSCRITA EL 26 DE ENERO DE 1.999 BAJO EL
NUMERO 665957 DEL LIBRO IX, LA SOCIEDAD DE LA REFERENCIA [LIBERTY SEGUROS] SE
FUSIONA EN CALIDAD DE ABSORBENTE CON LA SOCIEDAD LATINOAMERICANA DE SEGUROS
S.A. (ABSORBIDA) (folios 1y 5 C1).
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Cundinamarca, en ejercicio de la accion contractual, en contra de la COMISION
NACIONAL DE TELEVISION.

En el escrito de la demanda se formularon las siguientes pretensiones?:

‘PRIMERA: Que es NULA el acta de liquidacién del contrato No. 795 de 1995,
suscrita por [el] Director de la Comisién Nacional de Television el 24 de febrero de
1998.

“SEGUNDA: Que es NULA la Resolucion No. 177 del 26 de marzo de 1998,
proferida por la Comisién Nacional de Televisién, por medio de la cual se adopta
unilateralmente la liquidacion definitiva del contrato de concesion No. 795 de 1995
suscrito entre Inravision y la sociedad Gabriel Ortiz Gos Televisiéon Cia. S. en C.
(Hoy en liquidacién), y se toman otras determinaciones, notificada debidamente a la
entidad aseguradora.

“TERCERA: Que es NULA la Resoluciéon No. 1012 del 24 de noviembre de 1998,
proferida por la Comision Nacional de Television, por medio de la cual se resolvio el
recurso de reposicion interpuesto por Latinoamericana de Seguros S.A., hoy Liberty
Seguros S.A. contra la resolucion 177 de 1998, notificada debidamente a la entidad
aseguradora.

‘CUARTA: Que como consecuencia de la declaratoria de nulidad de los actos
demandados y las demdas declaraciones, se ordene restituir, actualizados, los
dineros que haya pagado o llegare a pagar Latinoamericana de Seguros S.A., hoy
Liberty Seguros S.A., como consecuencia de lo dispuesto en el articulo primero y
segundo de la resolucién 177 del 26 de marzo de 1998, confirmada por la
Resolucion 1012 del 24 de noviembre de 1998.

“QUINTA: Que como consecuencia de la declaratoria de nulidad de los actos
administrativos resefiados en antecedencia y las demas declaraciones, se condene
a la Comision Nacional de Televisibn a pagar en favor de Latinoamericana de
Seguros S.A. hoy Liberty Seguros S.A., el valor de los perjuicios sufridos por ésta,
equivalentes a los valores que la Compafiia de Seguros ha perdido por la
constitucion de las reservas para el pago del posible siniestro derivado de los actos
administrativos demandados; los gastos y valores pagados para atender la via
gubernativa, y las demas que se demuestren en el transcurso del proceso.

“SEXTA: Que como consecuencia de la declaratoria de nulidad de los actos
administrativos resefiados en antecedencia y las demas declaraciones, se condene
a la Comision Nacional de Television a pagar en favor de Latinoamericana de
Seguros S.A. hoy Liberty Seguros S.A., el valor de los perjuicios actualizados como
lo dispone el contenido del articulo 178 del Cédigo Contencioso Administrativo,
teniendo en cuenta el indice de Precios al Consumidor que certifique el DANE
desde el mes de agosto (indice Inicial) y el mes anterior a la ejecutoria del fallo que
ponga fin a la controversia (indice Final).

“SEPTIMA: Que se ordene dar cumplimiento a lo normado en los articulos 176 y
177 del Codigo Contencioso Administrativo.

“OCTAVA: Que se condene a la Comision Nacional de Television a pagar en favor
de Latinoamericana de Seguros S.A., hoy Liberty Seguros S.A., las costas y gastos
gue se generen en el presente proceso.

2 Folios 1 a 9 del cuaderno No. 1.
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“‘SUBSIDIARIAS.
En subsidio a las pretensiones primera y segunda solicito de manera subsidiaria:

PRIMERA: Se declare que las resoluciones acusadas no le son oponibles a
Latinoamericana de Seguros S.A. hoy Liberty Seguros S.A., en especial lo contenido
en los articulos Primero y Segundo de la Resoluciéon 177 del 28 de febrero de 1998,
por el cual se dispone:

‘ARTICULO PRIMERO: Adoptar unilateralmente la liquidacion definitiva del
Contrato de Concesion de Espacios de Television No. 795 de 1995, celebrado
entre LA NACION INRAVISION (hoy cedido a la COMISION NACIONAL DE
TELEVISION) y la firma GABRIEL ORTIZ GOS TELEVISION CIA. S.EN C.
(HOY en liquidacion), conforme el acta y cuadros adjuntos, elaborados por
INRAVISION vy la Subdireccion Administrativa y Financiera de la Comision
Nacional de Televisién, de fecha 28 de febrero de 1998, determinando que la
sociedad GABRIEL ORTIZ GOS TELEVISION CIA. S.EN C., en liquidacion,
adeuda y debe pagar a INRAVISION la suma de NUEVE MILLONES
CUATROCIENTOS VEINTIOCHO MIL SETECIENTOS ONCE PESOS M.L.
($9.428.711.00) y a la Comisiobn Nacional de Television la suma de
OCHENTA Y NUEVE MILLONES SETECIENTOS VEINTISIETE MIL
CUATROCIENTOS OCHENTA Y SEIS PESOS ML ($89.727.486), de
conformidad con lo expuesto en la parte motiva de la presente resolucién;
tales sumas seran adicionadas con los intereses que se causen hasta la fecha
de su pago.’

‘ARTICULO SEGUNDO: Determinar que la sociedad GABRIEL ORTIZ GOS
TELEVISION CIA. S. EN C., en liquidacion, adeuda y debe pagar a la
Comision Nacional de Television la suma de TREINTA Y TRES MILLONES
DOSCIENTOS TREINTA Y NUEVE MIL DOSCIENTOS OCHENTA Y NUEVE
PESOS M.L. ($33.239.289) por concepto de la clausula-penal pecuniaria,
suma que se actualizara a la fecha de pago.’

SEGUNDA: Como consecuencia de la anterior declaracién, ordenar y dejar sin
efectos el contenido de la comunicacion 16250 de junio 2 de 1998, y 17088 de julio
2 de 1998 suscrita por el Director de la Comision Nacional de Television, Carlos
Mufoz, por la cual se procede a hacer efectiva la garantia de cumplimiento del
contrato No. 795-95, constituida mediante la péliza No. 209951C del 20 de junio de
1995, por la firma Gos Televisién Cia. S. en C., (en liquidacién) y expedida por
Latinoamericana de Seguros S.A.

TERCERA: Que como consecuencia de las anteriores declaraciones se ordene
restituir, actualizados, los dineros que haya pagado o llegare a pagar
Latinoamericana de Seguros S.A. hoy Liberty Seguro S.A., como consecuencia de
lo dispuesto en el articulo primero y segundo de la resolucién 177 del 26 de marzo
de 1998, confirmada por la Resolucion 1012 del 24 de noviembre de 1998.

CUARTA: Que como consecuencia de la declaracion a que se refiere la pretension
subsidiaria primera y segunda, se condene a la Comisién Nacional de Televisién a
pagar en favor de Latinoamericana de Seguros S.A. hoy Liberty Seguros S.A., el
valor de los perjuicios sufridos por ésta, equivalentes a los valores que la Compafia
de Seguros ha perdido por la constitucion de las reservas para el pago del posible
siniestro derivado de los actos administrativos demandados; los gastos y valores
pagados para atender la via gubernativa y las demés que se demuestren en el
transcurso del proceso.

QUINTA: Que como consecuencia de las anteriores declaraciones se condene a la
Comision Nacional de Television a pagar en favor de Latinoamericana de Seguros
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S.A. hoy Liberty Seguros S.A., el valor de los perjuicios actualizados como lo
dispone el contenido del articulo 178 del Codigo Contencioso Administrativo,
teniendo en cuenta el indice de precios al Consumidor que certifigue el DANE desde
el mes de agosto (indice Inicial) y el mes anterior a la ejecutoria del fallo que ponga
fin a la controversia (indice final).

SEXTA: Que se ordene dar cumplimiento a lo normado en los articulos 176 y 177
del Codigo Contencioso Administrativo.

SEPTIMA: Que se condene a la Comision Nacional de Television a pagar en favor
de Latinoamericana de Seguros S.A., hoy Liberty Seguros S.A., las costas y gastos
que se generen en el presente proceso.”

2. Hechos.

Como fundamentos facticos de su demanda, la parte actora expuso los que la Sala se permite

resumir a continuacion:

2.1. En mayo 18 de 1995, entre el Instituto de Radio y Television —INRAVISION- y la
programadora GABRIEL ORTIZ GOS TELEVISION CIA. S. en C., hoy en Liquidacion, se
suscribid el contrato de concesién No 795, por el término comprendido entre el 8 de enero de
1996 y el 24 de junio de 1998.

2.2. Los riesgos del contrato de concesiéon No. 795 fueron amparados por la sociedad

Latinoamericana de Seguros S.A., hoy Liberty Seguros S.A.

2.3. En virtud de lo dispuesto por la Ley 182 de 1995, INRAVISION cedidé a la Comisién
Nacional de Television los contratos 618 y 795 de 1995, de acuerdo con el convenio celebrado
el 14 de diciembre de 1995.

2.4. La Comisién Nacional de Television, mediante Resolucion No. 336 de diciembre de 1996,
declaré la caducidad del contrato 795 de 1995, ordend hacer efectiva la pdliza de cumplimiento
y ordend su liquidacién. Latinoamericana de Seguros S.A., recurrid6 esta decision que fue

confirmada a través de la Resolucion No. 060 del 7 de marzo de 1997.

2.5. Latinoamericana de Seguros S.A., hoy Liberty Seguros, demand6 la nulidad de las
Resoluciones 336 del 16 de diciembre de 1996 y 060 de 1997 y solicitd su suspension
provisional que fue negada en primera instancia y, en segunda instancia, el Consejo de Estado,
mediante providencia de 1998, decretd la suspensién provisional de los efectos del numeral 4°
de la Resolucion 336 de 1996. Esta decision fue recurrida por la entidad demandada y

confirmada por la misma Corporacion.

2.6. Ante la negativa de la demandante a suscribir la liquidacion de comuan acuerdo del Contrato

795-95, la Comision Nacional de Television, mediante Resolucién No. 177 de 1998, lo liquidd
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unilateralmente. Esta Resolucion imputa una deuda a la sociedad Gabriel Ortiz Gos Television
S. en C., en liquidacion.

2.7. La Resolucién No. 177 de 1998 no contiene obligacién alguna que esté a cargo de
Latinoamericana de Seguros S.A., “ni siquiera en el amparo de cumplimiento que comprende
las multas y la clausula penal, por cuanto fueron imputadas a la firma Gabriel Ortiz Gos

Television Cia., S. en C, en liquidacién”.

2.8. La Resolucion 177 de 1998 fue notificada a Latinoamericana de Seguros S.A., sociedad
que presentd en su contra recurso de reposicion. Lo decidido en la Resolucién 177 fue
confirmado a través de la Resolucion 1012 de 1998, notificada por edicto de diciembre 3 de
1998.

2.9. A pesar de que la Resolucién 177 de 1998 no vinculé a Latinoamericana de Seguros, la
Comisién Nacional de Television “ha solicitado a la entidad aseguradora que represento, judicial
y extrajudicialmente, el pago de las sumas de dinero cuantificadas en la Resolucion 177 de

1998, sustentando su peticion en la ejecutoriedad de los actos administrativos en menciéon’”,
3. Normas violadas y concepto de la violacién.

La parte demandante consider6 que se vulneraron las siguientes normas juridicas: articulos 4 y
6 de la Constitucion Politica; articulos 60 y 61de la Ley 80 de 1993; articulo 1602 del Codigo de
Civil, asi como los articulos 2°, 3° y 68 del Cddigo Contencioso Administrativo.

Estimd la actora que los actos demandados se encontraban afectados por los siguientes vicios:

i) Nulidad por falta de competencia para liquidar unilateralmente el contrato, por cuanto se
expidi6é por fuera del término fijado en el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, con lo cual
también se desconoci6 el contenido del articulo 1602 del Cddigo Civil, segun el cual

“todo contrato legalmente celebrado es una ley para los contratantes”.

i) La Resolucion 177 de 1998 y su confirmatoria 1012 del mismo afio se expidieron sin que
el contratista fuere convocado a liquidar de forma bilateral el contrato, por lo cual se

desconocio el articulo 61 de la Ley 80 de 1993.

iii) Inoponibilidad, en relaciébn con la demandante, de la Resoluciéon No. 177 del 26 de
marzo de 1998 y de la Resolucién 1012 del 24 de noviembre del mismo afio, por cuanto
tales resoluciones no vinculan a la compafiia Latinoamericana de Seguros, hoy Liberty

Seguros S.A., al pago de suma alguna de dinero derivada de la liquidacion del contrato,



E LEGISm ,

La actualidad juridica en el momento en gue ocurre

toda vez que los efectos fueron imputados a la firma Gabriel Ortiz Gos Television Cia.,
S. en C. en liquidacion.

4. Actuacion procesal.

La demanda fue presentada ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca el 22 de
noviembre de 20002,

El 25 de enero de 2001, el Tribunal admitié la demanda y ordend la notificacion personal al
representante legal de la Comision Nacional de Television y al Agente del Ministerio Publico. En
el mismo acto, “Para integrar el contradictorio” ordené la notificacion personal al representante
legal de la firma GOS TELEVISION. Adicionalmente, dispuso la fijacién en lista para los fines
previstos en el numeral 5° del articulo 207 del C.C.A.*

La demanda y sus anexos fueron entregados en la sede administrativa de la entidad publica
demandada®.

El representante legal de la firma Gabriel Ortiz-GOS TELEVISION se notificd

personalmente de la demanda el 10 de mayo de 2001s.

4.1. GOS TELEVISION S. EN C. EN LIQUIDACION.

Dentro del término de fijacion en lista, la sociedad demandada coadyuvé las pretensiones
principales de la demanda formulada por la sociedad Liberty Seguros S.A., adicionalmente,
solicitd poner fin al proceso y declarar, ademés de la nulidad de las resoluciones demandadas,
que GOS TELEVISION S. EN C. EN LIQUIDACION, no adeudaba suma alguna a la CNTV".

Afirmé que la CNTV, en calidad de cesionaria de los contratos, mediante Resolucion namero
336, del 16 de diciembre de 1996, declar6 la caducidad del contrato 795 y, en su parte motiva,
expresé que la firma GOS TELEVISION, adeudaba unas sumas de dinero sin que se hubiere

especificado su procedencia y tampoco discriminado el capital y los intereses.

Sostuvo que a pesar de que la declaratoria de caducidad quedo en firme el 7 de marzo de 1997,
la CNTV, a efectos de liquidar el contrato 795 de 1995, so6lo convocé a la sociedad GOS

TELEVISON el 3 de diciembre de ese afio y posteriormente procedié a hacerlo de manera

3 Folios 9 a 27 del cuaderno No. 3.
4 Folios 30 y 31 del cuaderno No. 3.
5 Folio 35 del cuaderno 3.

6 Folio 48 del cuaderno 3.

7 Folios 49 a 64 del cuaderno No. 1
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unilateral en un plazo superior a los dos meses con los que contaba para liquidarlo, por lo cual

las resoluciones demandadas se encontraban viciadas de incompetencia temporal.

Expuso que las resoluciones demandadas, en realidad, no contenian liquidacion alguna, toda

vez que no expresaban de donde provenian las sumas adeudadas a las cuales aludio.

Menciond que la CNTV no tenia la calidad de cesionaria del contrato porque si bien la cesién no
requeria de aceptacion del contratista, porque la misma provenia de la ley, no obstante, “era
necesario que el convenio mediante el cual se realizé la cesion fuera notificado al ‘contratista
cedido™, lo cual no se hizo, por lo que la CNTV obré sin competencia para proferir los actos

demandados.

Afirmé que las pdélizas que amparaban el contrato no fueron aprobadas, por lo cual el contrato
resultaba inejecutable y, en consecuencia, “la demandada también obré sin competencia para

ello cuando expidi6 la resolucion que se impugna’.

Sostuvo ademas que la CNTV, en la liquidacion, impuso sanciones que no se encontraban
previstas en la declaratoria de caducidad y tampoco en la parte motiva de la resoluciéon, ademas
de que vulneraban los topes maximos de la tasa de interés y la regulacién de la misma prevista
en la Ley 80 de 1993.

4.2. Contestaciéon de la demanda por la CNTV.

En forma oportuna la entidad demandada contesté la demanda®, se opuso parcialmente a los
hechos y expresé que la demandante, dentro del término de caducidad para demandar el acto

de liguidacidn, pretendia revivir el ya caducado para demandar la declaratoria de caducidad.

Expres6é que esta demanda podria implicar un fraude procesal de la demandante, en cuanto
pretendia revivir el debate ya cerrado respecto de las resoluciones a través de las cuales se
declaré la caducidad del contrato 795 de 1995, por las razones que se trascriben a

continuacion:

“...es preciso poner en conocimiento de los H. Magistrados, que la parte
demandante presentdé ante ustedes, demanda por los mismos hechos y con las
mismas pretensiones, la cual fue radicada bajo el nimero 992164, Magistrada
Ponente Dra. MYRIAM GUERRERO DE ESCOBAR, proceso en el que se decreto la
PERENCION, auto gue fue apelado, Recurso concedido el 26 de enero de 2.001,
por lo que es necesario se tenga en cuenta la conducta del actor ya que busca
revivir un proceso que legalmente ha terminado. Esta conducta andmala desplegada
por Liberty Seguros S.A., podria implicar un posible Fraude Procesal”.

8 Folios 68 a 71 del cuaderno 3.
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Propuso las siguientes excepciones: i) prevalencia del interés general; ii) prevalencia del
derecho sustancial; iii) prevalencia de las normas de orden publico, sobre las de orden privado;
iv) ineptitud sustantiva de la demanda; v) validez del acta de liquidacion del contrato 795 de
1995, y de las resoluciones 177 de 1998 y 1012 de 1998; vi) validez y existencia de los
contratos de seguros; vii) caducidad de la accion impetrada; viii) competencia del funcionario
que expidié los actos administrativos; ix) pleito pendiente entre las mismas partes por los
mismos hechos e idénticas pretensiones; X) excepcién de perencion decretada en el proceso
992164.

5. Alegatos de conclusién y concepto del Ministerio Publico.

El Tribunal Administrativo a quo, mediante auto de agosto 22 de 2002°, ordend correr traslado a

las partes para alegar de conclusion y al Ministerio Publico para que emitiera concepto.
5.1. De la entidad demandada.

Dentro del término oportuno, la entidad demandada aleg6 de conclusion, reiterd los argumentos

expuestos con la contestacion de la demanda y, adicionalmente, sostuvo que?®:

i) La entidad era competente temporalmente para liquidar el contrato 795 de 1995, en razén de
que GOS TELEVISION, para la fecha en la cual la entidad lo liquid6 unilateralmente, no habia

presentado demanda solicitando la liquidacion judicial del mismo.

i) La alegada inoponibilidad carecia de asidero, en razén de que la misma se derivaba del
contrato de seguro de cumplimiento por ella celebrado con la contratista y aceptado por la

entidad estatal.

5.2. De la demandante.

En el escrito contentivo de los alegatos de conclusién la demandante reiteré los argumentos
expuestos en la demanda y, respecto de las razones de defensa planteadas por la entidad

demandada, en sintesis, expreso lo siguiente!:

i) La accion no se encontraba caducada por cuanto se habia presentado la demanda dentro de

los dos afios siguientes a la liquidacion del contrato.

9 Folio 92 del cuaderno 3.
10 Folios 93 a 97 del cuaderno 3.
11 Folios 98 a 113 del cuaderno 3.
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i) ElI fenbmeno de la perencién, una vez en firme, pone fin al proceso y no interrumpe la

caducidad de la accion y “si ésta no ha caducado puede intentarse una vez mas”.
El Ministerio Publico guardé silencio en aquella oportunidad.
5.3. De la sociedad GOS TELEVISION.

En su escrito de alegatos la sociedad GOS TELEVISION, basicamente, reiterd los argumentos

expuestos en el escrito a través del cual coadyuvé las pretensiones de la demanda?®?.

Adicionalmente, expresé que la entidad habia perdido competencia para demandar, en razén de
que la demandante promovié accion de nulidad y restablecimiento del derecho contra las
Resoluciones 336 del 16 de diciembre de 1996 y 060 del 7 de marzo de 1997, mediante las
cuales se declar6 la caducidad del contrato.

6. La sentencia impugnada.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca profiri6 sentencia el 16 de diciembre de 2003*%, a
través de la cual se declaré que las Resoluciones niumeros 177 de 1998 y 1012 del 24 de
noviembre de 1998, proferidas por la CNTV, no le son oponibles a Latinoamericana de Seguros,
hoy Liberty Seguros S.A., y se denegaron las demas suplicas de la demanda. Se destacan los

siguientes razonamientos de la providencia impugnada:

i) Considerd que las excepciones propuestas no estaban llamadas a prosperar, en razén de que

no se expreso “el mas minimo fundamento de hecho que sirviera de soporte a su oposicion”.

ii) Estimé que no habia lugar a declarar la nulidad por incompetencia temporal, en tanto la
entidad podia liquidar el contrato dentro de los dos afios siguientes a su terminacion, siempre

que no se hubiere solicitado la liquidacion judicial del mismo, lo cual, no ocurrié en este caso.

iii) Consider6 que las resoluciones demandadas resultaban inoponibles a Liberty Seguros S.A.,

en razon de que en las mismas no se prescribié obligacion alguna para esta sociedad.

iv) Deneg0 la indemnizacion de perjuicios, en virtud de que no encontré que se hubiere probado

en el proceso.

12 Folios 114 a 126 del cuaderno 3.
13 Folios 252 a 263 del cuaderno principal.
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7. El recurso de apelacion.

La entidad demandada'* y la sociedad demandante'® recurrieron la sentencia proferida por el

Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

Por su parte, la sociedad GOS TELEVISION solicitd adicion de la sentencia, en cuanto

consideré que no le fueron resueltas las pretensiones por ella formuladas®®.

El recurso presentado por la parte demandante fue admitido por auto del 3 de febrero de 2004 y

nada se dijo respecto del recurso interpuesto por la demandada?’ .

La sociedad GOS TELEVISION interpuso recurso de reposicion en contra del auto admisorio de

los recursos, en razén de que no le habia sido resuelta su peticion de adicion de la demanda?.

La CNTV interpuso recurso de reposicion en contra del auto por medio del cual se admiti6 el
recurso de la accionante, en tanto el a quo no se pronuncio acerca del recurso interpuesto por

la demandada?®.

El Tribunal Administrativo a quo, mediante auto de marzo 16 de 2004, concedi6 el recurso
interpuesto por la sociedad GOS TELEVISION y solicité el envio del expediente para

pronunciarse al respecto?.

A través de providencia calendada el 4 de mayo de 2004, el Tribunal Administrativo a quo,
adiciond la sentencia proferida en diciembre de 2003 y declaré la nulidad de las resoluciones
demandadas, en razén de que consider6 que si bien la Ley 182 de 1995 autorizd a
INRAVISION para que cediera los contratos celebrados a la CNTV, ello requeria de la
suscripcién de los respectivos contratos de cesion entre las entidades, lo que en este caso no
ocurrié, por lo cual, la CNTV carecia de competencia funcional para liquidar el contrato 795 de

1995. No concedié la indemnizaciéon pedida, en virtud de que no la encontr6 acreditada?..

Mediante escrito presentado el 17 de mayo de 2004, la sociedad demandante reiteré la

apelacién en lo relativo al numeral segundo de la parte resolutiva de la sentencia que fue

14 Folio 265 del cuaderno del Consejo de Estado.

15 Folio 272 del cuaderno del Consejo de Estado.

16 Folios 255 a 270 del cuaderno del Consejo de Estado.
17 Folio 274 del cuaderno principal.

18 Folios 275 y 276 del cuaderno principal.

19 Folios 277 y 278 del cuaderno principal.

20 Folios 280 a 283 del cuaderno principal.

21 Folios 285 a 295 del cuaderno principal.
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adicionada mediante providencia de mayo 4 de 20042, relativo a la negacion de las demas
pretensiones de la demanda, diferentes a la inoponibilidad.

La entidad demandada, a través de escrito de mayo 24 de 2004, interpuso recurso de apelacion
en contra de la sentencia complementaria de primera instancia y solicitd pronunciamiento

respecto del recurso interpuesto?,

8. El tramite de la segunda instancia.

El Tribunal Administrativo a quo, mediante auto de mayo 25 de 2004, concedi6 los recursos
interpuestos por las partes contra la sentencia del 16 de diciembre de 2004 y su

complementaria de mayo 4 de 200424,

Esta Corporacion, a través de auto calendado el 6 de agosto de 2004, ordené dar traslado a las

partes para que sustentaran los recursos interpuestos?.
8.1. Sustentacion de la demandante.

En el escrito contentivo de la sustentacion del recurso de apelacion, la parte actora insistié en la
declaratoria de nulidad del acta de liquidacion calendada el 24 de febrero de 1998, de la
Resolucion 177 del 26 de marzo de 1998 y de la Resolucién 1012 del 24 de noviembre de 1998,

en razon de la incompetencia temporal, por los argumentos expuestos en la demanda®.
8.2. De la demandada.
En el escrito de sustentacion del recurso expreso, en sintesis, lo siguiente?’:

i) Se equivoco el Tribunal al apreciar el tema de la incompetencia temporal para liquidar el
contrato demandado, por cuanto la entidad gozaba de la competencia para hacerlo, toda

vez que ésta no habia sido solicitada por via judicial la liquidacién del contrato.

i) En cuanto a la inoponibilidad de las Resoluciones 177 y 1012 de 1998, consider6 que los
argumentos expuestos por el Tribunal en la sentencia carecian de asidero y desconocian
gue la aseguradora era la garante de las obligaciones del contrato 795. Al respecto expreso

que “quien tenia el caracter de asegurado era la Naciéon Colombiana, circunstancia que no

22 Folio 297 del cuaderno principal.
23 Folio 298 del cuaderno principal.
24 Folio 300 del cuaderno principal.
25 Folio 304 del cuaderno principal.
26 Folios 305 a 322 del cuaderno principal.
27 Folios 323 a 327 del cuaderno principal.
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ha cambiado, sino que su representacion a partir de la Constitucion Politica de 1991 vy,
concretamente, con la vigencia de la ley 182 de 1995, la ejerce la COMISION NACIONAL
DE TELEVISION”.

i) Insistio en el argumento de que la demandante pretendia revivir el término de caducidad

respecto de la caducidad del contrato 795 de 1995 declarada por la entidad.
8.3. Admision del recurso.

Mediante auto del 3 de septiembre de 2004, esta Corporaciébn admiti6 los recursos
interpuestos?® y, ejecutoriado éste, mediante proveido del 24 de septiembre de 2004, se corrié
traslado a las partes para alegar de conclusion y al Ministerio Publico para que, si lo
consideraba pertinente, rindiera concepto de fondo. En la misma providencia se aceptd la
renuncia del apoderado de la sociedad GOS TELEVISION?,

La entidad demandada present6 su alegato de conclusiéon dentro del término y, basicamente,
reiterd los argumentos expuestos en la sustentacion del recurso de apelacion de la decision de

primera instancia®.

La sociedad demandante, después de hacer un recuento de las pretensiones y de los hechos
de la demanda, insisti6 en la nulidad por falta de competencia temporal de la entidad para
liquidar el contrato y, asimismo, insistié en que la contractual era la accién que debia impetrarse

para demandar la liquidacién del contrato®!.

Mediante comunicacion fechada el 17 de noviembre de 2004, la sociedad GOS TELEVISON
informd a esta Corporacion, a través de la Secretaria de su Seccién Tercera, que no le habia
sido posible nombrar apoderado porgue el anterior no le habia hecho entrega del paz y salvo.
Adjuntd el oficio dirigido al abogado y el certificado de existencia y representacion legal de la

sociedad®?.

A través de comunicacion de abril 18 de 2003, el apoderado de la demandada puso en
conocimiento de esta Corporacion que la sociedad GOS TELEVISION demandé a la CNTV en
busca de obtener la nulidad de las resoluciones 336 del 15 de diciembre de 1996, 060 del 7 de
marzo de 1997, 177 del 26 de marzo de 1998, 178 del 26 de marzo de 1998, 1011 y 1012 del

24 de noviembre de 1998, pretensiones que fueron negadas por el Tribunal de Cundinamarca,

28 Folio 329 del cuaderno principal.
29 Folio 335 del cuaderno principal
30 Folios 333 a 340 del cuaderno principal.
31 Folios 342 a 361 del cuaderno principal.
32 Folios 362 a 366 del cuaderno principal.
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cuya sentencia no fue objeto de apelacion, por lo cual, se encontraba en firme y habia hecho

transito a cosa juzgada®.

Esta Corporacion, a través de auto calendado el 8 de septiembre de 2005, ordend oficiar el
Tribunal de Cundinamarca para que certificara si los siguientes procesos cursaban en esa

entidad y, de ser asi, el estado en el que se encontraban®*:

“Proceso No. 2000-2475: Magistrado Ponente: Juan Carlos Garzén Martinez,
demandante: GOS Television; demandado: Comisidon Nacional de Television. La
demanda fue admitida mediante auto de septiembre 11 de 2000.

Proceso No. 2000-2652: Magistrado Ponente: Héctor Alvarez Melo; demandante:
Liberty Seguros, litisconsorte GOS TV; demandado: Comisiébn Nacional de
Television.

Proceso No. 992026: Magistrado Ponente: Benjamin Herrera Barbosa; demandante:
Liberty Seguros, litisconsorte GOS TV; demandado: Comision Nacional de
Television.

Proceso No. 97D-14668: Magistrado Ponente: Juan Carlos Garzon Martinez;
demandante: GOS Televisibn; demandados: Instituto Nacional de Radio y
Televisién, Inravision, Comisiéon Nacional de Television.

Proceso No. 97D-15037: Magistrado Ponente: Benjamin Herrera; demandante:
Consuelo Arenas Ortiz; demandado: Comisién Nacional de Television”.

El Tribunal, mediante oficio 05-ASC-1351, de septiembre 29 de 2005, respondié que el proceso
20002652 se encontraba en apelacién ante el Consejo de Estado®. En el mismo sentido expidié

certificaciéon la Magistrada Ponente en esta Corporacién para esa época®.

A través de comunicacion calendada el 16 de diciembre de 2009, el apoderado de la
demandada puso en conocimiento de la Corporacion que la sociedad GOS TELEVISION
demandd a la CNTV en busca de obtener la nulidad de las resoluciones 336 del 15 de
diciembre de 1996, 060 del 7 de marzo de 1997, 177 del 26 de marzo de 1998, 178 del 26 de
marzo de 1998, 1011 y 1012 del 24 de noviembre de 1998, pretensiones que fueron denegadas
por el Tribunal de Cundinamarca, mediante sentencia de enero 31 de 2008, la cual no fue
objeto de apelacidn, por lo cual se encontraba en firme y habia hecho transito a cosa juzgada,
toda vez que la sociedad demandante, a través de incidente, solicitd la nulidad de esta
providencia, la cual fue negada por el a quo, mediante proveido fechado el 13 de agosto de
2009. Adjunt6 la sentencia correspondiente al expediente 2000-2475 y la providencia mediante

la cual se neg6 el incidente de nulidad®’. Esta informacién se reiteré a través de comunicacion

33 Folios 384 a 385 del cuaderno principal.
34 Folios 373 a 374 del cuaderno principal.
35 Folios 371 del cuaderno principal.

36 Folio 380 del cuaderno principal.

37 Folios 420 a 455 del cuaderno principal.
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de fecha 19 de mayo de 2011, en la cual se agregé que la sociedad GOS TELEVISION
present6 una tutela en contra de la providencia del 31 de enero de 2008, la cual fue resuelta de

forma desfavorable3s.

El liquidador de la CNTV, a través de comunicacion fechada el 18 de mayo de 2012, informo al
Tribunal Administrativo de Cundinamarca y éste a su vez a esta Corporacion, que esa entidad
se encontraba en proceso de liquidacion, “con el fin de que terminan los procesos
EJECUTIVOS en curso contra la entidad, advirtiendo que se deben acumular al proceso de
liquidacién y que no se podra continuar ninguna otra clase de proceso contra la misma sin que

se notifique personalmente al Liquidador™®.
22.CONSIDERACIONES

1. Competencia.

Dado que el litigio del cual se ocupa la Sala en esta oportunidad se originé en un contrato
estatal, esta Corporacién es competente para conocer del recurso de apelacién en virtud de lo
dispuesto por el articulo 75%° de la Ley 80 de 1993, el cual prescribe, expresamente, que la
competente para conocer de las controversias ocasionadas en los contratos celebrados por las

entidades estatales es la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa.

Al respecto, la Jurisprudencia de esta Corporacion ha sefialado que la naturaleza del
contrato no depende de su régimen juridico y, por tanto, al haberse adoptado un criterio
organico en la ley, seran considerados contratos estatales todos aquellos que celebren
las entidades que gocen de esa misma naturaleza. En tal sentido se ha pronunciado

esta Sala:

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

38 Folio 458 a 458 del cuaderno principal.

39 Folios 500 y 501 del cuaderno principal.

40 Articulo 75, Ley 80 de 1993. “Sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos anteriores, el juez
competente para conocer de las controversias derivadas de los contratos estatales y de los procesos de
efjecucién o cumplimiento seré el de la jurisdiccién contencioso administrativa.”

41 Consejo de Estado, Sala Contencioso Administrativa. Auto de 20 de agosto de 1998. Exp. 14.202. C.
P. Juan de Dios Montes Hernandez. Esta posicién ha sido expuesta en otros fallos, entre los cuales se
encuentra la sentencia de 20 de abril de 2005, Exp: 14519; Auto de 7 de octubre de 2004. Exp. 2675.
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Asi pues, adquiere relevancia en este punto la naturaleza de cada entidad, por lo cual si
se considera que determinado ente es estatal, como lo es en este caso INRAVISION*2,
por contera habra de concluirse que los contratos que el mismo celebre deberan

tenerse como estatales, sin importar el régimen legal que les deba ser aplicable*.

Esta competencia se mantuvo con la expedicion de la Ley 1437 de 2011 que en su articulo 104,
numeral 2°, preceptué que la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo conocera de los
procesos ‘“relativos a los contratos, cualquiera que sea su régimen, en los que sea parte una

entidad publica o un particular en ejercicio de funciones propias del Estado”.

Adicionalmente, en relacion con la pretension de nulidad de las Resoluciones acusadas,
mediante las cuales se liquidd unilateralmente el contrato 795 de 1995, se precisa que
éstas fueron expedidas por la Comision Nacional de Television, en calidad de
cesionaria de los contratos celebrados por INRAVISION —CNTV-, por lo cual no cabe
duda acerca de la naturaleza de actos administrativos que se predica de las citadas
decisiones, de conformidad con los dictados de la Ley 182 de 199544,

De otra parte, se sefiala que esta Corporacion es competente en segunda instancia, en
tanto la pretensibn mayor ascendidé a la suma de $33'239.289, suma que resulta
superior a la exigida para que un proceso iniciado en el afio 2000 tuviera vocacion de
doble instancia, de conformidad con las reglas de competencia establecidas en el
Decreto 597 de 1988 -$26°390.000-%°.

2. Pruebas aportadas al proceso.

42 INRAVISION fue creado en 1963 como establecimiento publico adscrito al Ministerio de
Comunicaciones; transformado en 1985 en entidad asociativa de caracter especial y la Ley 182 de 1995
lo convirtid en sociedad entre entidades publicas, organizado como empresa industrial y comercial del
Estado.

43 Afirmacion que encuentra soporte legal en el articulo 32 de la Ley 80 de 1993, disposicion que al tratar
de definir los contratos estatales adoptd un criterio eminentemente subjetivo u organico, apartandose asi
de cualquier juicio funcional o referido al régimen juridico aplicable a la parte sustantiva del contrato,
segun este articulo, “Son contratos estatales todos los actos juridicos generadores de obligaciones que
celebren las entidades a que se refiere el presente estatuto, previstos en el derecho privado o en
disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de la autonomia de la voluntad, asi como los que, a
titulo enunciativo, se definen a continuacion (...)

44 Articulo 12, PARAGRAFO. ‘“Las decisiones de la Junta Directiva de la Comisién Nacional de Television
se adoptaran bajo la forma de acuerdos, si son de caracter general, y de resoluciones, si son de caracter
particular. Sus actos y decisiones seran tramitados segun las normas generales del procedimiento
administrativo, siguiendo los principios de igualdad, moralidad, eficacia.”

45 Norma aplicable, teniendo en cuenta que el recurso de apelacion se interpuso el 22 de noviembre de
2000, antes de entrar en vigencia la Ley 954 promulgada el 28 de abril de 2005.
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En este proceso se aportaron y se practicaron las pruebas que se mencionan a continuacion,

todas ellas decretadas como tales por el Tribunal Administrativo a quo:

e Contrato numero 795 de mayo 18 de 1995, celebrado entre el Instituto Nacional de
Radio y Televisién, INRAVISION, y la sociedad GOS TELEVISION Y CIA. S. EN C,,
cuyo objeto constituyd la concesién de espacios de television para la transmision de
diversos programas, con una duracién comprendida entre el 8 de enero de 1996 y el 24
de junio de 1998%,

e Pdliza Unica de seguros de cumplimiento en favor de entidades estatales numero
209951, mediante la cual se ampararon las obligaciones derivadas del contrato nimero
795 de 1995, entre el 8 de enero de 1996 y el 24 de junio de 1998, por la compafia
LATINOAMERICANA DE SEGUROS S.A.%".

e Resolucion numero 336 de diciembre 16 de 1996, mediante la cual la Comisién Nacional
de Television declaré la caducidad de los siguientes contratos de concesion de espacios
de television: 618 del 9 de marzo de 1995 y 795 de mayo 18 de 1996. En la misma
Resolucién se ordend la liquidacion de los contratos, hacer efectivas la clausula penal
pecuniaria y las pélizas de cumplimiento expedidas por la Compariia Latinoamericana de
Seguros S.A.%8.

e Resolucién nimero 060 de marzo 7 de 1997, a través de la cual se confirmé lo decidido
en la Resoluciéon 336 de diciembre 16 de 1996%°.

e Acta de liquidacion del contrato 795 de 1995, suscrita el 24 de febrero de 1998, firmada

Unicamente por el Director de la CNTV, de la cual se destaca lo siguiente®:

“...de acuerdo a lo sefialado en esta acta de liquidacién, la deuda vencida exigible a
cargo de GOS TELEVISION CIA. S. EN C. (en liguidacion) a 28 de febrero de 1.998
asciende en su totalidad a NOVENTA Y NUEVE MILLONES CIENTO CINCUENTA
Y SEIS MIL CIENTO NOVENTA Y SIETE PESOS M.L. ($99.156.197), suma ésta
que, como se sefialg, debe ser adicionada con la clausula penal pecuniaria y el valor
de los intereses que se causen hasta la fecha de pago efectivo.

“Su pago se efectuara en forma inmediata, con cargo a las cuentas en liquidacién de
la firma GABRIEL ORTIZ GOS TELEVISION CIA. S. EN C. (en liquidacion) y a la
péliza de cumplimiento constituida por la Compafia Latinoamericana de Seguros,
S.A7

46 Folios 6 a 9 del cuaderno 2.

47 Folios 10 a 15 del cuaderno 2.
48 Folios 16 a 20 del cuaderno 2.
49 Folios 23 a 36 del cuaderno 2.
50 Folios 64 a 66 del cuaderno 2.
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Resolucion namero 177, calendada el 26 de marzo de 1998, “Por la cual se adopta
unilateralmente la liquidacion definitiva del Contrato de Concesion No. 795 de 1.995".

Esta Resolucién quedé ejecutoriada el 11 de mayo de 19982,

e Escrito contentivo del recurso de reposicidn interpuesto por Latinoamericana de Seguros
S.A., en contra de lo decidido en la Resolucion numero 177 de 1998, bajo la
consideracibn de que se encontraba viciada de incompetencia temporal v,
adicionalmente, a que en la misma no se vinculaba a la compafia aseguradora, por lo

cual no le era oponible®2,

e Oficio 16250, de junio 2 de 1998, emanado de la CNTV, través del cual le informé a
Latinoamericana de Seguros S.A., que procedia a hacer efectiva la garantia de

cumplimiento y también le anexd la cuenta de cobro por valor de $33'239.289.00%.

¢ Oficio proveniente de Latinoamericana de Seguros S.A., fechado el 26 de junio de 1998,
segun el cual, la aseguradora nada debia a la entidad demandada, en virtud de que a
ésta no le habia sido notificada la Resolucién 177 de 1998°.

e Resolucién 1012 de junio 24 de 1998, mediante la cual se confirmé lo decidido en la
Resolucién 177 de 1998%°. Esta Resolucion se notificé a la compafiia Latinoamericana
de Seguros S.A., mediante edicto desfijado el 17 de diciembre de 1998,

e Sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca el 31 de enero de
2008, correspondiente al expediente 2000-2475, a través de la cual se negaron las
pretensiones de la demanda interpuesta por la sociedad GOS TELEVISION S EN C, EN
LIQUIDACION, en contra de la COMISION NACIONAL DE TELEVISION, de las cuales
hacian parte pretensiones de nulidad de las resoluciones demandadas en el proceso del
cual se ocupa la Sala en esta oportunidad. Esta sentencia se notifico por edicto desfijado
el 8 de febrero de 2008 a las 5:00 p.m.>" y, segln constancia expedida por la secretaria
del Tribunal, esta providencia queddé ejecutoriada el 13 de febrero de 2008°%,

e Auto del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, de fecha 13 de agosto de 2008, a
través del cual se resolvi6 negativamente un incidente de nulidad de la sentencia

proferida el 31 de enero de 2008, correspondiente al expediente 2000-2475, propuesto

51 Folios 67 a 70 del cuaderno 2.

52 Folios 71 a 77 del cuaderno 2.

53 Folios 78 y 79 del cuaderno 2.

54 Folios 82 a 89 del cuaderno 2.

55 Folios 91 a 96 del cuaderno 2.

56 Folios 97 y 98 del cuaderno 2.

57 Folios 422 a 444 del cuaderno principal.
58 Folio 445 del cuaderno principal.
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por la sociedad GOS TELEVISION®. Esta providencia fue recurrida por GOS
TELEVISION y confirmada por el Tribunal Administrativo a quo, mediante auto de
noviembre 12 de 2009%. A través de auto del 10 de diciembre de 2009 el a quo ordend

archivar el proceso®.
3. Cuestiones previas.

3.1. La legitimacién en la causa de la Compaifia Aseguradora para incoar la

accion contractual.

En el presente proceso la parte actora se encuentra conformada por la sociedad
LIBERTY SEGUROS S.A., antes LATINOAMERICANA DE SEGUROS S.A, empresa
esta Gltima que suscribié con la contratista -GOS TELEVISION- el contrato de seguro
de cumplimiento 209951, mediante el cual se ampararon las obligaciones surgidas del
contrato numero 795 de 1995, con vigencia entre el 8 de enero de 1996 y el 24 de junio
de 1998.

Si bien la compafia de seguros, demandante en el proceso, no celebro el contrato 795,
ésta instaur6 demanda en contra la CNTV, entidad que expidi6 los actos demandados,
a través de los cuales se liquidé unilateralmente el mencionado contrato, en la medida
en que tales actos la afectan directamente, toda vez que la aseguradora demandante

era la garante de las obligaciones surgidas del contrato No. 795 de 1995.
En este sentido se ha pronunciado la jurisprudencia de la Sala:

‘1E]l acto que declaré la ocurrencia del siniestro tenia un destinatario que podria
calificarse_como _principal, cual es la aseguradora que otorgd la garantia; y otro,
también interesado en su cuestionamiento, o sea el contratista de la administracion
que celebrd con aquélla el contrato de seguro. Aseguradora y contratista que fueron
debida y oportunamente notificados del acto que declard la ocurrencia del siniestro.

“Se hace la precisién precedente para afirmar que tanto la aseguradora como el
contratista tenian interés en impugnar ese acto. La primera, para liberarse, con su
nulidad, del pago de la garantia de estabilidad y buena calidad de la obra; y el
contratista, porque la invalidacién del acto lo liberaria _de la accién que como
subrogatario tendria la aseguradora contra él, una vez cubierto el valor de la suma
asegurada, en los términos del art 1096 del c. de co. (Ver clausula 92 del contrato de
seguro, a folios 116)? (Las subrayas son del original).

59 Folio 447 a 449 del cuaderno principal.

60 Folios 450 y 454 del cuaderno principal.

61 Folio 455 del cuaderno principal.

62 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 10 de julio de 1997, Exp. 9286, M.P. Carlos
Betancur Jaramillo.
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La Sala ha ratificado el pronunciamiento antes aludido al sostener que las compafiias
aseguradoras se encuentran legitimadas para incoar la accién contractual contra los
actos administrativos mediante los cuales la Administracion Publica declara el siniestro
por incumplimiento, como también contra aquellos proferidos con ocasion de la
actividad contractual cuando en relacién con los mismos a la aseguradora le asista un
interés directo. En efecto, asi se pronuncié, entre otras, en la Sentencia cuyos términos

se trascriben a continuacion:

“Es por lo anterior que la Sala, fija su posicién, por primera vez, en el sentido de
afirmar que la asequradora, dentro del caso en estudio, es titular de la accién de
controversias _contractuales, aun cuando no sea parte del contrato estatal, como
guiera gue tiene un interés directo en el acto administrativo proferido con ocasion de
la_actividad contractual o postcontractual, el cual como ya se dijo, so6lo es
susceptible de ser enjuiciado a través de dicha accién toda vez que el articulo 77 de
la ley 80 de 1993 establece la via procedente para controvertirlo sin cualificar el
sujeto activo de la misma.

“Sostener lo contrario, esto es, que la acciéon procedente es la de nulidad y
restablecimiento del derecho, en atencién a que la aseguradora no es parte del
contrato estatal, supone desconocer de manera directa el postulado del articulo 77
de la ley 80 de 1993, antes citado, y genera una contradiccion logica en tanto aplica
frente a una misma situacion juridica dos consecuencias diferentes que se excluyen
entre si.

Esta posicién, ha sido asumida recientemente por la Sala mediante auto de 3 de
agosto de 2006, en el cual se desestimd definitivamente la posibilidad de que
coexistan acciones diferentes, con sus respectivas caducidades, para controvertir
los mismos actos administrativos, en el correspondiente evento, los
precontractuales; entonces, dicha argumentacion en relacion con estos Ultimos, se
hace igualmente extensiva para los actos de naturaleza contractual y
postcontractual, en la medida que se garantiza el acceso a la administracion de
justicia bajo parametros claros y definidos, sin que existan dicotomias al momento
de interponer las acciones contencioso administrativas, dependiendo de la persona
que ejercite las mismas.

Adicionalmente, dada la estructura, contenido, y alcance de la accion contractual,
ésta permite que se formulen de manera conjunta o autbnoma pretensiones
anulatorias, declarativas, indemnizatorias, entre otras, situaciébn que permite excluir

la accion de nulidad y restablecimiento para el ejercicio de esas mismas

pretensiones™:.

En el presente asunto no le asiste duda a la Sala de Subseccién acerca de que la sociedad
LIBERTY SEGUROS S.A. —antes LATINOAMERICANA DE SEGUROS S.A.-, se encontraba
legitimada en la causa para formular demanda en contra de los actos a través de los cuales se
liquidd el contrato 795 de 1995, con base en los cuales la entidad reclamoé de la aseguradora el

pago de unas sumas de dinero.

63 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Auto de 18 de julio de
2007, Exp. 33476, C.P. Enrique Gil Botero.
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3.2. Actuacién del coadyuvante en el proceso.

Segun se menciond en los antecedentes, en el presente proceso el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca “para conformar el contradictorio” vincul6 a la sociedad contratista y ésta en su
escrito expres6 que coadyuvaba las pretensiones de la demandada. Esta Corporacion se ha
pronunciado acerca del alcance de la intervencion de terceros en los procesos instaurados ante

esta jurisdiccion, en los siguientes términos®:

“... Cabe resaltar que esta Corporacién ha precisado que la intervencién de los
coadyuvantes y, particularmente, en tratdndose de las acciones publicas, como la
que se instaurd en el evento sub examine, esta limitada a la actividad del actor y
supeditada a los argumentos que éste exprese en su libelo.

“Asi, en auto de 13 de mayo de 2010, (Expediente N° 2008-00101, Consejero
Ponente, Doctor Marco Antonio Velilla Moreno), expreso, frente a una solicitud de
adicibn de una demanda por parte de un coadyuvante, que por ser éste un
adherente accidental del proceso, no se encontraba legitimado para exceder los
limites fijados en la demanda inicial por el demandante.

“lgualmente, en sentencia de 7 de octubre de 2010 (Expediente N° 2007-00010,
Consejero Ponente, Doctor Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta), se sostuvo que el
coadyuvante no puede ir mas alla de los argumentos de la parte que coadyuva.

“De la misma manera, la Seccion Tercera de esta Corporacion en sentencia de 13
de agosto de 2008 (Expediente AP-2004-00888. Consejera ponente, Doctora Ruth
Stella Correa Palacio), expuso que las facultades del coadyuvante estan concebidas
para contribuir a la demanda. Es un interviniente secundario o parte accesoria, por
lo que su actuacion se circunscribe a reforzar los argumentos de la demanda, no
pudiendo reformularla, dado que no puede actuar autGnomamente.

“Las anteriores precisiones, que la Sala prohija en esta oportunidad, conducen a la
conclusion de que si el coadyuvante no es autbnomo de la parte a la que adhiere,
no pudiendo por esta razon modificar las pretensiones ni proponer nuevos cargos,
pues para ello podria perfectamente instaurar su propia demanda, tampoco puede
APELAR SI LA PARTE PRINCIPAL A LA CUAL ADHIERE O DE LA CUAL
DEPENDE, no lo hace....”.

Observa la Sala que si bien GOS TELEVISION dijo coadyuvar las pretensiones de la demandada,
lo que sugiere una actuacion en calidad de coadyuvante, en realidad actué como parte en este
proceso y formulé pretensiones independientes a las contenidas en ella, con argumentos propios,
que, de conformidad con lo expuesto en la sentencia acabada de citar, como coadyuvante no

podria efectuar.

Ademas de formular pretensiones, GOS TELEVISION se comport6 en este proceso como parte,

tanto asi que una vez el Tribunal Administrativo a quo dictdé sentencia, en diciembre de 2003, la

64 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Sentencia de octubre 28
de 2010, Expediente 2005-00521-01, M.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzalez.
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contratista solicité su adicion, con el propoésito de que le fueran resueltas las suplicas propuestas;
también como parte fue tratada por el Tribunal, por cuanto, en razén de dicha peticién
complemento la sentencia y anuld las resoluciones demandadas, con base en los argumentos
esgrimidos por esta sociedad. Sobre la calidad de parte se ha pronunciado la Jurisprudencia de la

Sala, en estos términos®®:

“La doctrina®® y la jurisprudencia®’ han coincidido en sefialar que la capacidad para
ser parte es la aptitud legal que se tiene para ser sujeto de la relacion juridico —
procesal, es la capacidad que tiene la persona para ser titular de derechos y
obligaciones procesales, para realizar directamente o por intermedio de sus
representantes actos procesales validos y eficaces, asi como para asumir las cargas
y responsabilidades que se desprendan del proceso”.

3.2. Actuacion de la contratista y de la aseguradora.

Se encuentra, en este caso, que tanto la contratista como la compafiia aseguradora demandaron
las resoluciones a través de las cuales se liquidé unilateralmente el contrato nimero 795 de 1995,
y lo hicieron en procesos diferentes; no obstante, posteriormente, el Tribunal Administrativo a quo,
con el propésito de integrar el contradictorio, vincul6 a la contratista a la presente controversia vy,

segun se menciond en el acapite anterior, le dio el tratamiento de parte.

Al respecto debe precisarse que la contratista y la aseguradora pueden demandar de manera
independiente o concurrir al mismo proceso y en este Ultimo caso lo hacen en calidad de
litisconsortes facultativos, como ocurrié en este proceso; no conforman un litisconsorcio necesario,

por cuanto cada una de ellas concurre con intereses diferentes.

En relacion con la posibilidad de participacion de la aseguradora y de la contratista como

litisconsortes o coadyuvantes en los procesos de naturaleza contractual, la Sala ha sostenido®®:

“Sea lo primero sefialar que entre el contratista y la Aseguradora no existe un
litisconsorcio necesario por activo pues, conforme lo ha precisado la Sala en
eventos como el que se analiza, el asunto muestra ‘una intervencion adhesiva’, ya
que la compafiia de seguros si a bien lo tiene puede ‘coadyuvar la posicion del
contratista, puesto que la prosperidad de la demanda de éste por contera, la

65 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia de marzo 25 de
2010, Expediente 36489, M.P. Myriam Guerrero de Escobar.

66 Para el tratadista Hernando Devis Echandia en su libro Compendio de Derecho Procesal, Teoria
General del Proceso" Tomo |,, “la capacidad para ser parte en un proceso, significa ser sujeto de la
relacion juridica procesal, es decir, actuar como demandante, demandado, sindicado, interviniente, etc..
En consecuencia, toda persona natural o juridica puede ser parte en un proceso, articulo 44 del C. de
P.C.”. En el sentido ver: GUASP, Jaime, Derecho Procesal Civil, Tomo I. Instituto de Estudios Politicos de
Madrid, impreso por Graficas Hergon.

67 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto del 12 de agosto de 2003;
Radicacién nimero: 11001-03-15-000-2003-00330-01(S-330).

68 Consejo de Estado, Secciéon Tercera, sentencia del 16 de febrero de 2006, exp. 15405, M.P.
Ramiro Saavedra Becerra.
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liberaria de la obligacion de garantia® o puede ejercitar una accion auténoma
contra la entidad, con el objeto de que se anulen los actos administrativos
contractuales y se le restablezcan los derechos que, demuestre, se le han
lesionado.

“El litisconsorcio facultativo corresponde, segtn lo ha precisado la Sala de Casacién
Civil de la Corte Suprema de Justicia, a un ‘un tipico caso de acumulacion subjetiva
de pretensiones, cuya justificacion se halla en la economia procesal. De abhi,
entonces, que el articulo 50 del Cédigo de Procedimiento Civil, consagre que los
litisconsortes en sus relaciones con la contraparte serdn considerados como

litigantes separados’.”

“Es por lo anterior que el litisconsorte facultativo puede ejercitar su accion mediante
la presentacion conjunta de la demanda o con la presentacion independiente de la
suya.

“Es procedente también que aunque ninguno de los precitados eventos se presente,
ya porque el sujeto no presenté demanda conjunta o porque no presentdé demanda
separada, el sujeto pueda ingresar al proceso como litisconsorte facultativo del
demandante mediante la solicitud que en tal sentido formule el actor inicial, en la
reforma o adicién de su demanda o a través de la acumulacion de procesos.

“En este sentido se pronuncio la Sala en sentencia proferida el 27 de noviembre de
2002, expediente 13.182" en la cual, con fundamento en lo dispuesto en el articulo
146 del C.C.A. - que remite a lo dispuesto en los articulos 50 a 57 del Cédigo de
Procedimiento Civil - se pronuncié sobre las posibilidades de ingreso al proceso del
litisconsorte facultativo, del litisconsorte necesario y del tercero asi:

(...) Para el segundo evento, esto es, para el ingreso de un sujeto al
proceso iniciado sin reforma o adiciéon de la demanda, la Sala advierte que
hay una clara diferencia en tratandose de un litisconsorte necesario o de uno
facultativo, pues mientras para el primero la ley sefiala que puede llegar a
solicitud de parte o por citaciéon del juez, antes de la sentencia de primera
instancia (art. 83 C. de P.C.). Para el litisconsorte facultativo la ley guarda
silencio y ello ha dado lugar a considerar que sélo es dable ingresar mediante
la acumulacion de procesos.

‘De conformidad con todo lo anterior la Sala precisa que el ingreso de sujetos,
en calidad de litisconsortes facultativos, a un proceso iniciado, sélo es
procedente a solicitud de la parte actora mediante la reforma de su demanda
dentro del término legal -de fijacién en lista- o0 a instancias de interesado
mediante la acumulacion de procesos’?, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 145 del C.C.A. que remite a lo normado en el articulo 157 del C.P.C.

‘Se considera por tanto que no resulta procedente el ingreso de nuevos
demandantes al proceso iniciado, por fuera de los modos y términos indicados
precedentemente, en el entendido de que la Unica opcion posible es la de
acumulacion de procesos, evento distinto, que supone el ejercicio de la
correspondiente accion independiente.

89 En este sentido puede consultarse la sentencia proferida el 16 de marzo de 2000, expediente
10876, que reiterd lo afirmé en la sentencia del 10 de noviembre de 1997, expediente No.10.403.

0 Sentencia: Sentencia del 10 de septiembre 10 de 2001; Expediente 6625; Magistrado ponente: Dr.
Jorge Santos Ballesteros.

1 Actor: HERLIZ RAMIRO SILVA SANCHEZ; CP: MARIA ELENA GIRALDO GOMEZ.

2 Cabe tener en cuenta que los procesos contencioso administrativos también se pueden acumular
de oficio.
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La Sala considera que no es dable considerar a la Aseguradora como sujeto
demandante, en calidad de litisconsorte facultativo de la sociedad contratista,
toda vez que no se produjo ninguno de los modos que prevé la ley al efecto,
esto es: no presenté demanda junto con la sociedad contratista; la contratista
demandante no modific6 su demanda dentro del término de fijacion en lista
para incluir a la Aseguradora como demandante y con ella sus nuevas
pretensiones; no fue vinculada oficiosamente por el Tribunal de instancia y
porgue no se produjo una acumulacion de procesos que permita tenerla como
parte actora.

La circunstancia de que el 3 de julio de 1996 la Aseguradora hubiese
presentado un escrito en el que manifest6 “ADHIERO a la demanda
presentada por la demandante en contra del Departamento del Tolima”, no le
confiere la condicion de parte, maxime cuando el término de fijacion en lista se
habia cumplido el viernes 22 de marzo de 1996 sin que el demandante
hubiese propuesto su ingreso al proceso. (fols. 606 c. ppal).

Y no es dable considerar que como el litisconsorte necesario puede ingresar
al proceso mientras no se haya dictado sentencia de primera instancia, igual
acontece con el litisconsorte facultativo, pues es la circunstancia de que la
relacion juridica sustancial sea detentada por una pluralidad activa, pasiva o
mixta de sujetos, la que justifica la comparecencia obligada en el primer
evento. En tanto que en el segundo, por tratarse de relaciones materiales
autonomas, es la voluntad de los interesados la que define su intervencion en

el proceso, siempre que sus actos procesales se sujeten a la ley’.
3. 4. Lacosajuzgada en relacion con este proceso.

Los principales fundamentos normativos de la cosa juzgada se encuentran en los

articulos 175 del Cédigo Contencioso Administrativo’3, vigente para la época en la cual

|74

se presentd la demanda, y 332 del Codigo de Procedimiento Civil’®, los cuales exigen,

73 Cédigo Contencioso Administrativo Articulo 175. Cosa juzgada. La sentencia que declare la nulidad de
un acto administrativo tendré fuerza de cosa juzgada "erga omnes".

La que niegue la nulidad pedida producira cosa juzgada "erga omnes" pero sélo en relacién con la "causa
petendi" juzgada.

La sentencia dictada en procesos relativos a contratos y de reparacién directa y cumplimiento, producira
cosa juzgada frente a otro proceso que tenga el mismo objeto y la misma causa y siempre que entre
ambos procesos haya identidad juridica de partes; la proferida en procesos de restablecimiento del
derecho aprovechard a quien hubiere intervenido en el proceso y obtenido esta declaracién a su favor.

Cuando por sentencia ejecutoriada se declare la nulidad de una ordenanza o de un acuerdo intendencial,
comisarial, distrital o municipal, en todo o en parte, quedaran sin efectos en lo pertinente los decretos
reglamentarios.

74 Coédigo de Procedimiento Civil Articulo 332. Cosa juzgada. La sentencia ejecutoriada proferida en
proceso contencioso tiene fuerza de cosa juzgada, siempre que el nuevo proceso verse sobre el mismo
objeto, y se funde en la misma causa que el anterior, y que entre ambos procesos haya identidad juridica
de partes.

Se entiende que hay identidad juridica de partes, cuando las del segundo proceso son sucesores mortis
causa de las que figuraron en el primero o causahabientes suyos por acto entre vivos celebrado con
posterioridad al registro de la demanda, si se trata de derechos sujetos a registro y al secuestro en los
demés casos.

La sentencia dictada en procesos seguidos por accion popular produce cosa juzgada erga omnes.
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para que se configure la cosa juzgada, la presencia concurrente de tres elementos: 1.
Que los procesos versen sobre el mismo objeto; 2. Que tengan la misma causa y 3.

Que exista identidad juridica de partes.

La doctrina y la jurisprudencia no son unanimes en llamar identidades procesales a aquellas
caracteristicas que debe reunir la decision de una sentencia, para que se le atribuya la
categoria de cosa juzgada respecto de un segundo proceso. Es por ello que
indiscriminadamente se les denomina identidades procesales, limites objetivos y subjetivos de
la cosa juzgada o elementos de la cosa juzgada, pero con independencia del nombre que se les
asigne las caracteristicas que debe reunir la decision en una sentencia para que se le atribuya
la categoria de cosa juzgada respecto de un segundo proceso, lo cierto es que el contenido y la
finalidad son los mismaos, esto es, servir de fundamento al juez para que identifigue cuando esta

en presencia de una cosa juzgada.
Azula Camacho’, por ejemplo, se refiere a elementos y al respecto dice:

“Se denominan elementos los aspectos sobre los cuales se estructura y produce sus
efectos la cosa juzgada, en el sentido de no poder tramitar y decidir un segundo
proceso entre las mismas partes, por igual objeto e idéntica causa.

Los elementos son el subjetivo y el objetivo.

A) El elemento subjetivo comprende a las partes entre quienes se surtié el proceso,
esto es, el demandante y el demandado, e incluye a los causahabientes de ellas,
sea a titulo singular, como ocurre con el comprador, o universal, como son los
herederos.

B) El elemento objetivo contempla el petitum o pretension —denominado objeto- y a
los hechos que la sustenta 0 en que se apoya —llamado causa-.”.

El profesor Monroy Cabra’® se refiere al tema de las identidades en los siguientes

términos:

Los efectos de la cosa juzgada en procesos en que se ventilen cuestiones relativas al estado civil de las
personas, se regularan por lo dispuesto en el Cédigo Civil y leyes complementarias.

En los procesos en que se emplace a personas indeterminadas para que comparezcan como parte, la
cosa juzgada surtira efectos en relacién con todas las comprendidas en el emplazamiento.

La cosa juzgada no se opone al recurso extraordinario de revision.
5 CAMACHO, Azula. Manual de derecho procesal. Tomo |. Bogota. Temis S.A, 2006. Pags. 369-370.

6 MONROY CABRA, Marco Gerardo. Derecho Procesal Civil. Medellin. Biblioteca Juridica Diké. 1996.
Pags. 557-558.
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“a) Identidad de objeto. Se entiende por objeto el bien corporal o incorporal que se
reclama en juicio. Couture: ‘Objeto en la cosa juzgada es el bien juridico disputado
en el proceso anterior’. Devis Echandia: ‘En materia civil, laboral y contencioso-
administrativa, el objeto del proceso lo constituye el derecho reconocido, declarado
o modificado por la sentencia, en relacion con una cosa o0 varias cosas
determinadas, o relacién juridica declarada, segin el caso”’. El bien es la cosa
corporal o incorporal, ya sea género o especie o estado de hecho. Claro que es
dificil pronunciarse sobre la identidad del objeto sin entrar a considerar la causa
petendi que ha justificado la reclamacion del objeto del proceso. Al hablar de
identidad de objeto no se hace referencia obligatoria al derecho que lo protege.

“b) Identidad de causa petendi. En términos generales se entiende por causa la
razon de la pretension que se ejerce en el proceso. Couture’® dice que se entiende
por causa petendi fa razén de la pretension, o sea, el fundamento inmediato del
derecho deducido en juicio’. El fundamento del derecho que se ventila en juicio no
es tan solo el que invoca el actor, sino el derecho que rige la especie litigiosa. Este
fundamento, segun lo expresa el autor mencionado, lo debe buscar el juez aun fuera
de las alegaciones de las partes.”

Sobre la identidad juridica de partes, los autores coinciden en que debe tratarse exactamente
de las mismas que actuaron en el proceso anterior y gue actdan en el nuevo, lo cual no significa
que se trate de las mismas personas, pues la identidad es juridica y no fisica, por cuanto la
norma lo que exige es la “identidad juridica de partes”y por ello fisicamente no tienen que ser

necesariamente las mismas personas. Al respecto dice el profesor L6pez Blanco’™:

“No se debe confundir la identidad de partes con la identidad de personas; si bien es
cierto que el requisito se configura claramente cuando los integrantes de las partes
en el nuevo proceso son las mismas personas que intervinieron en el anterior,
puede ser que haya cambio fisico de personas mas no alteracion de la parte, como
sucede cuando en el nuevo proceso intervienen los sucesores mortis causa o los
causahabientes de las personas que figuraron en el primer proceso, que derivan su
derecho de un acto entre vivos “celebrado con posterioridad al registro de la
demanda, si se trata de derechos sujetos a registro y al secuestro en los demas
casos” (art. 332, num. 2°).”

En cuanto a la identidad de objeto, de acuerdo con Hernan Fabio Lépez Blanco®, se presenta
una divergencia entre quienes consideran que el objeto se encuentra en las pretensiones y

quienes consideran que éste esté en la sentencia. En este sentido sostiene:

“3. Que el nuevo proceso verse sobre un mismo objeto (art. 332). Tal como lo dice
con particular acierto nuestra Corte®, ‘el objeto de la demanda consiste en las
prestaciones o declaraciones que se reclaman a la justicia’, que son precisamente

77 “Devis Echandia, Compendio..., cit., t. I, Pag. 408.” Citado por: MONROY CABRA, Marco Gerardo,
Op.Cit. Pags. 557.

78"Couture, op. cit., pag. 435.” Citado por: MONROQOY CABRA, Op.Cit. Pag. 557

9 LOPEZ BLANCO, Hernan Fabio, Op.Cit.Pag. 643.

80 LOPEZ BLANCO, Hernan Fabio. Op. Cit., Pag. 644.
81 “Corte Suprema de Justicia, sent. Mayo 9 de 1952 “G. J. t. LXXII, pag. 86.” Citada por Hernan Fabio
Lépez Blanco, ibidem.
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los puntos sobre los cuales versa la parte resolutiva de la sentencia; DEVIS® sefiala
que el ‘objeto del proceso lo constituye el derecho reconocido, declarado o
modificado por la sentencia, en relacion con una cosa o varias cosas determinadas,
o la relacion juridica declarada segun el caso’.

“Ampliamente tratado a nivel doctrinario debido a su importancia, el concepto de
objeto del proceso resulta esencial entre otros muchos aspectos para precisar la
existencia de la cosa juzgada; numerosas son las teorias que pretenden explicar
cual es la nocién, y vivido de ello son las posiciones de nuestra Corte Suprema de
Justicia y de uno de los redactores del Codigo, pues mientras la entidad estima que
se encuentra en las pretensiones, el segundo lo ubica en la sentencia.

“En realidad las dos posiciones son acertadas porque el objeto del proceso no sélo
se encuentra en las pretensiones, lo cual equivale a aceptar que igualmente debe
buscarse en los hechos en que aquellas se apoyan, sino también en lo decidido en
la sentencia, y es por ello que en orden a precisar si existe el mismo objeto en el
nuevo proceso deben estudiarse los hechos, pretensiones y sentencia del anterior
para confrontarlo con los hechos y pretensiones del segundo a fin de precisar si
existe identidad y, caso de darse los otros requisitos, declarar la existencia de la
cosa juzgada.®®”.

En relacion con el tema de si el objeto est4 en las pretensiones o en la sentencia, se ha

pronunciado esta Corporacion®* asi:

“Para la Sala el objeto del proceso radica no sélo en las pretensiones sino también
en la sentencia como un todo, pues la pretensién es solo el petitum de la demanda,
mientras que el proceso judicial también se ocupa de revisar los hechos en que el
mismo se apoya, para definir si, en caso de ser ciertos tal como se plantean y se
prueban, se pueda seguir una determinada decision judicial. En este orden de ideas,
resulta claro que lo sometido al proceso no es sélo la pretensién sino también los
hechos que la fundamentan, resumidos en la sentencia que declara alguna de las
posibilidades juridicas planteadas en el proceso”.

La identidad de causa hace referencia a las razones que invoca el demandante al formular las

pretensiones de la demanda. El citado tratadista L6pez Blanco®® dice al respecto:

“Que el proceso se adelante por la misma causa que originé el anterior. La causa es
la razén por la cual se demanda; los motivos que se tienen para pedir al Estado
determinada sentencia. Esos motivos, por disposicion del art. 76, deben aparecer
expresados en toda la demanda, y surgen de los hechos de la demanda, por cuanto
del andlisis de ellos es como se puede saber si en verdad existe 0 no identidad de
causa.”

82 “DEVIS ECHANDIA Hernando, ob. cit., p4g. 220”. Citado por Hernan Fabio Lépez Blanco, ibidem.

83 “Un buen resumen del panorama doctrinario acerca de la nocion del objeto del proceso y sus alcances
se encuentra en FABREGA Jorge, El objeto litigioso, Panama, Ediciones Fabrega, 1985”. Citado por
Hernan Fabio Lépez Blanco, op.cit Pag.644.

84 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia de noviembre
10 de 2005, expediente 14.109, Consejero Ponente: Alier Eduardo Hernandez Henriquez.
85 _LOPEZ BLANCO, Op.Cit. Pag. 644.
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Sobre este tema de las identidades procesales se ha pronunciado la Corte Constitucional® en

los siguientes términos:

“Para que una decision alcance el valor de cosa juzgada se requiere:

- Identidad de objeto, es decir, la demanda debe versar sobre la misma
pretension material o inmaterial sobre la cual se predica la cosa juzgada. Se
presenta cuando sobre lo pretendido existe un derecho reconocido, declarado o
modificado sobre una o varias cosas o sobre una relacion juridica. Igualmente se
predica identidad sobre aquellos elementos consecuenciales de un derecho que no
fueron declarados expresamente.

- Identidad de causa petendi (eadem causa petendi), es decir, la demanda y la
decision que hizo transito a cosa juzgada deben tener los mismos fundamentos o
hechos como sustento. Cuando ademas de los mismos hechos, la demanda
presenta nuevos elementos, solamente se permite el andlisis de los nuevos
supuestos, caso en el cual, el juez puede retomar los fundamentos que constituyen
cosa juzgada para proceder a fallar sobre la nueva causa.

- Identidad de partes, es decir, al proceso deben concurrir las mismas partes e
intervinientes que resultaron vinculadas y obligadas por la decision que constituye
cosa juzgada.”

En relacion con las identidades procesales, esta Corporaciéon ha sostenido lo siguiente®’:

“La identidad juridica de partes, implica que los efectos de una sentencia sélo se
extiendan a quienes actuaron dentro del proceso. En consecuencia, si dentro de un
proceso dej6 de sefialarse a determinada persona como parte, no se configura la
cosa juzgada, teniendo ésta la posibilidad de iniciar un nuevo proceso. Esto desde
el punto de vista del procedimiento civil, pues la sentencia, por regla general, tiene
efectos inter partes.

“La identidad juridica de objeto involucra realizar un analisis que conduzca a
concluir que la nueva demanda impetrada ante la jurisdiccion contiene las mismas
pretensiones o declaraciones®!”. Por consiguiente, para identificar si existe
identidad de objeto se deben estudiar los hechos, las pretensiones y la sentencia
anterior para confrontarlas con los hechos y pretensiones planteadas en el nuevo
proceso a fin de poder determinar si existe identidad de objeto.®® En otras
palabras, la identidad de objeto exige que la peticibn en ambos procesos sea la
misma.

“Frente a la identidad de causa juridica o causa petendi juzgada, se concreta en los
motivos o0 razones que deben aparecer puntualizados a lo largo de la demanda y

86 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-774 de 2001. Magistrado Ponente: Rodrigo Escobar Gil. En
el mismo sentido. En ese mismo sentido. Ver: Corte Constitucional. Sentencia C-622 de 2007. M. P.
Rodrigo Escobar Gil.

87 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Expediente 11.405,
Consejera Ponente: Ruth Stella Correa Palacio.

88 171 Corte Suprema de Justicia, Sentencia del 9 de mayo de 1952. Gaceta Judicial, t. LXXII, pag. 86.”
Citada por: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Expediente
11.405, Consejera Ponente: Ruth Stella Correa Palacio.

89 ‘48] OPEZ BLANCO Hernan Fabio, Instituciones de Derecho Procesal Civil Colombiano, Tomo I,
Bogota. Dupré, 2005. Pag. 644.” Citado por el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccidn Tercera, Expediente 11.405, Consejera Ponente: Ruth Stella Correa Palacio.
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gue surgen de los diferentes hechos consagrados, por cuanto del analisis de éstos,
es como verdaderamente se puede saber si los fundamentos juridicos de las
pretensiones son idénticos”.

Respecto de los efectos de la cosa juzgada, una vez se prueba que existe identidad entre los
dos procesos, ha dicho el profesor Hernando Devis Echandia®:

“Cuando a la sentencia se le otorga el valor de cosa juzgada, no seré posible revisar
su decision, ni pronunciarse sobre su contenido, asi sea en el mismo sentido, en
proceso posterior. En presencia de tal sentencia, el juez del nuevo proceso civil,
laboral o contencioso administrativo, debe abstenerse de fallar de fondo, si
encuentra que hay identidad entre lo pretendido en la nueva demanda (...) y lo
resuelfo en esa sentencia.”

Las leyes colombianas contemplan varias posibilidades para dotar de eficacia procesal a la
cosa juzgada, entre las cuales estan las excepciones previas y las de mérito; la impugnacion de
la sentencia, cuando ello es posible mediante el recurso de apelacién; o los recursos
extraordinarios de revisibn o de casacion, cuando son procedentes, asi como también la
posibilidad de que el juzgador la declare de oficio cuando la encuentre probada. Al respecto el

profesor Devis Echandia®:

‘la ley consagra medios efectivos para garantizar la eficacia procesal de la cosa
juzgada. En primer término esta la excepcion previa para impedir el nuevo proceso;
en segundo lugar, la excepcion de mérito para obtener en la sentencia la
desestimacion de la demanda (véase num.145); en tercer lugar la impugnacion de la
sentencia de primera instancia mediante apelacion y la de segunda por el recurso
de casacion cuando es procedente. Nuestro C. de P.C. permite, ademas, que
durante las instancias el juzgador declare de oficio la excepcion cuando
aparezca probada; lo mismo rige para lo laboral, penal y contencioso
administrativo; tal declaraciéon de oficio se hace en la sentencia. (Véase
num.141)” (Negrillas por fuera del original).

La cosa juzgada en el caso concreto.

Como se expuso en los antecedentes de este proceso, la sociedad contratista, GOS
TELEVISION, en proceso separado —expediente 2000-2475-, demand6 la nulidad de las
resoluciones 177 y 1012 de 1998 que fue denegada por el Tribunal Administrativo de

Cundinamarca en enero de 2008 y quedd en firme en virtud de que no fue apelada.

Se trata entonces de examinar si la decisién adoptada por el Tribunal, a través de la sentencia
proferida en enero de 2008, tiene, respecto del asunto que ahora se resuelve, el efecto de cosa

juzgada, toda vez que, segln se expresO en acapite precedente, el juzgador puede declararla

% DEVIS ECHANDIA, Hernando, Op.Cit. P4g.502-503.
%1 DEVIS ECHANDIA, Hernando, op.cit. Pag. 532.
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oficiosamente como excepcion cuando la encuentre probada. Para el efecto procedera la Sala a
realizar una comparacion entre lo pretendido, las razones de lo pretendido y lo decidido en ambas

providencias:
PROCESO OBJETO CAUSA SUJETOS DECISION
Expediente Nulidad de las | Nulidad por tres | Demandantes: En sentencia de
27874, apelado | Resoluciones 177 | razones: a) mayo de 2003,
por ambas | y 1012 de 1998 incompetencia a) LIBERTY | adicionada en
partes y objeto temporal, b) | SEGUROS. mayo 4 de
de esta incompetencia 2004, el a quo
providencia. funcional porque los [ b) GOS TV | anulé por falta
contratos fueron | coadyuvo y | de competencia
celebrados por | formulé funcional, en
INRAVISION y no | pretensiones. virtud de que
fueron cedidos a la consider6 que
CNTV; c) violacién | Demandado: no se celebr6
de la ley porque no | CNTV contrato de
se intenté la cesion entre
liquidacion bilateral. INRAVISION 'y
la CNTV.
Expediente Nulidad de las | Nulidad por tres | Demandante: El a quo,
2000-2475. Resoluciones por | razones: a) | GOSTV. mediante
medio de las | incompetencia sentencia del 31
En firme por no | cuales declaré la | temporal; b) | Demandada: de enero de
haberse caducidad de los | incompetencia CNTV 2008 negd la
apelado la | contratos 618 y | funcional porque los nulidad de todas
sentencia 795 de 1995, asi | contratos fueron las resoluciones
proferida por el | como de las que | celebrados por y frente a la falta
Tribunal de | liquidaron INRAVISION y no de competencia
Cundinamarca. unilateralmente por la CNTV; ¢ afirmoé que el
los mismos | violacién de la ley contrato  habia
contratos, entre | porque no se intentd sido cedido por
las cuales se |la liquidacion INRAVISION a
encontraban las | bilateral. la CNTV y por
Resoluciones 177 ello era
y 1012 de 1998. competente
para liquidarlo.

Encuentra la Sala que la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en
enero de 2008, se encuentra en firme y lo decidido en ella tiene, respecto de la contratista GOS

TELEVISION, efecto de cosa juzgada, por cuanto en ambos procesos se presenté identidad de
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sujetos, de objeto y de causa y, en consecuencia, revocara lo decidido por este Tribunal en la
sentencia complementaria de mayo de 2004, objeto de apelacién en esta instancia, toda vez que
declaré la nulidad de las resoluciones demandadas, con fundamento en uno de los argumentos
esgrimidos por la misma sociedad en el proceso de enero de 2008, cual fue la incompetencia
funcional de la CNTV para liquidar de manera unilateral el contrato 795 de 1995.

El Tribunal en la sentencia ahora apelada declar6 la nulidad de las resoluciones acusadas en
tanto consideré que no hubo acto de cesion del contrato 795 de 1995, entre INRAVISION vy la
CNTV, por lo cual esta Ultima carecia de competencia para liquidarlo de forma unilateral, mientras
que la sentencia en firme —de enero de 2008- negé la nulidad pretendida en razén de que estimé
que la CNTV actu6é como cesionaria de INRAVISION vy, por tanto, gozaba de competencia para
expedir las resoluciones cuestionadas. Al respecto en la Ultima de las sentencias mencionadas se

afirmaé lo siguiente:

“La Sala desestimara el fundamento de falta de competencia de la Comisién Nacional
de Television arguido por el actor en aplicacion a las disposiciones normativas
contempladas en el articulo 50 de la ley 182 de 1995, norma juridica a través de la cual
INRAVISION cedi6 a la Comisién Nacional de Television los contratos de concesion de
espacios de Television, lo que implica que se transfieren las obligaciones inherentes a
los contratos, entre los que se encuentra, los trdmites contractuales como lo son
declaratoria de caducidad, terminacion, liquidacion, etc.”

Se reitera, entonces, que en tanto la decisiéon proferida a través de la sentencia de enero 31 de
2008 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca no fue objeto de apelacién y se encuentra

en firme, ésta tiene para GOS TELEVISION el efecto de cosa juzgada.

La aseguradora Liberty Seguros no fue parte en el proceso cuyas pretensiones se negaron por el
Tribunal y, en esa medida, si bien en ambos procesos hay identidad de objeto y parcialmente de
causa, no se presenta identidad de partes, por lo cual examinara la Sala los argumentos de las
apelantes respecto de la sentencia proferida en diciembre de 2003, antes de la complementacion,
en virtud de que revocara lo decidido en la adicion de mayo de 2004.

4. El caso concreto.

Resulta necesario precisar, ab initio, que los recursos de apelacién interpuestos por las partes
de esta controversia se encaminaron, por la demandante, a que se revoque la negativa del a quo a
declarar la nulidad de las Resoluciones 177 y 1012 de 1998, por la ocurrencia del vicio de
incompetencia temporal y, por la demandada, a que se desestimen los argumentos esgrimidos por

el a quo®? y por la parte demandante respecto de la nulidad por incompetencia temporal, asi como

92 Por decir lo menos, llama la atencion de la Sala que en el recurso de apelacion propuesto por la CNTV
se hubiere afirmado que el Tribunal anul6 por incompetencia temporal, si se tiene en cuenta que el a quo
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a que se revoque lo decidido por el Tribunal en el sentido de que las resoluciones demandadas no
le son oponibles a la demandante.

Al respecto, conviene recordar que a traveés del recurso de apelacion se ejerce el derecho de
impugnacion contra una determinada decision judicial —en este caso la que contiene una
sentencia—, por lo cual corresponde al recurrente confrontar los argumentos que el juez de
primera instancia consider6 para tomar su decisiébn, con las propias consideraciones del
recurrente, para efectos de solicitarle al juez de superior jerarquia funcional que decida sobre
los puntos 0 asuntos que se cuestionan ante la segunda instancia. Lo anterior de conformidad

con lo establecido en la parte inicial del articulo 357 del C. de P. C., a cuyo tenor:

“La apelacion se entiende interpuesta en lo desfavorable al apelante y por lo
tanto el superior no podra enmendar la providencia en la parte que no fue
objeto del recurso, salvo que en razon de la reforma fuere indispensable hacer
modificaciones sobre puntos intimamente relacionados con aquélla. (... ...).”
(Negrillas adicionales).

A continuacion se ocupara la Sala de examinar los argumentos expuestos por las partes

en los respectivos recursos de apelacion.

4.1. Laliquidacion del contrato y el tiempo para proferirla.

Sea lo primero precisar que la liquidacion de los contratos corresponde al balance final o corte
definitivo de cuentas de la relacion contractual, cuyo propésito fundamental es el de determinar

quién le debe a quién, cuanto y por qué.

Al respecto la Sala, en oportunidades anteriores, ha explicado la nocién de la liquidacion de los

contratos en los siguientes términos:

“La liquidacion final del contrato tiene como objetivo principal, que las partes definan
sus cuentas, que decidan en qué estado queda después de cumplida la ejecucion
de aquél; que alli se decidan todas las reclamaciones a que ha dado lugar la
ejecucion del contrato, y por esa razén es ese el momento en que se pueden
formular las reclamaciones que se consideren pertinentes. La liquidacion finiquita la
relacion entre las partes del negocio juridico, por ende no puede con posterioridad
demandarse reclamaciones que no hicieron en ese momento™-.

desestimd este cargo. Asi que la Sala lo interpretara como una oposicién a lo pretendido por la
demandante.

93 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia de abril 10 de
1997. Expediente No. 10.608. Este pronunciamiento fue recogido y reiterado por la misma Seccion
Tercera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado en la Sentencia de marzo 9
de 1998, expediente No. 11.101.
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Como es bien sabido, la liquidacién de los contratos de la Administracion puede revestir alguna
de las siguientes modalidades: bilateral, unilateral o judicial.

En cuanto a la liquidaciéon unilateral, a la cual se refiere la presente controversia, como su
nombre lo indica, no corresponde a una actuacion negocial o conjunta de las partes del contrato
sino a una decision que adopta la entidad estatal contratante de manera unilateral, esto es, sin
necesidad de contar con la voluntad o con el consentimiento del respectivo contratista
particular, modalidad a la cual habra lugar en los eventos y con las exigencias establecidas para
es0s casos por la ley; esta modalidad de liquidacién ha sido concebida y regulada como

subsidiaria de la liquidacion bilateral o conjunta.

El caracter subsidiario que le corresponde a la liquidacion unilateral, respecto de la bilateral o
conjunta, lo evidencia la norma legal que la consagra en cuanto supedita su procedencia a una
cualquiera de las siguientes hipétesis facticas: i) que el contratista particular no se presente a la
liquidacion, con lo cual imposibilita la realizacion de una liquidacion bilateral o conjunta, o i) que
las partes no lleguen a acuerdo sobre el contenido de la liquidacion, cuestién que igualmente
impide la adopcién conjunta del respectivo corte de cuentas.

Asi entonces, solo si se configura una de las circunstancias enunciadas, la Entidad Estatal
guedara facultada para practicar la liquidacion correspondiente de manera directa y unilateral,
caso en el cual proceder4d a adoptarla mediante la expediciébn de un acto administrativo

debidamente motivado, el cual sera pasible del recurso de reposicion en via gubernativa.

Se tiene que el presente contrato se perfecciono el dia 18 de mayo de 1995 y terminé
con la declaratoria de caducidad efectuada por la entidad el dia 16 de diciembre de
1996, a través de la Resolucion 336 de ese afio, confirmada mediante Resolucion 060
de marzo 7 de 1997.

A este contrato le resultaba aplicable la Ley 80 de 1993, cuyo articulo 60°*, vigente para

la época de celebracién del contrato, consagraba que los contratos se debian liquidar

94 “ARTICULO 60. DE SU OCURRENCIA Y CONTENIDO. Los contratos de tracto sucesivo, aquellos
cuya ejecucién o cumplimiento se prolongue en el tiempo y los demas que lo requieran, seran objeto de
liquidacién de comdn acuerdo por las partes contratantes, procedimiento que se efectuara dentro del
término fijado en el pliego de condiciones o términos de referencia o, en su defecto, a méas tardar antes
del vencimiento de los cuatro (4) meses siguientes a la finalizacién del contrato o a la expedicion del acto
administrativo que ordene la terminacion, o a la fecha del acuerdo que la disponga.

También en esta etapa las partes acordaran los ajustes, revisiones y reconocimientos a que haya lugar.

En el acta de liquidacion constaran los acuerdos, conciliaciones y transacciones a que llegaren las partes
para poner fin a las divergencias presentadas y poder declararse a paz y salvo.

Para la liquidacién se exigir4 al contratista la extension o ampliacién, si es del caso, de la garantia del
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dentro del término convenido o, de forma supletoria, dentro del término legal previsto
para ello. En este caso, en el contrato celebrado no se acordd un plazo para liquidar el
contrato, por lo cual le resultan aplicables los términos a los cuales alude el mencionado

articulo 60.

Respecto de la obligatoriedad de liquidar los contratos estatales dentro del término previsto en
la norma, esta Subseccién en reciente providencia se ocup6 de su analisis y concluyd que dicho
término resulta preclusivo, o no, dependiendo de la época en la cual se hubiere celebrado el
contrato objeto de la misma. En efecto, asi se pronuncio la Sala:

“Asi pues, visto lo anterior, se colige que el plazo de los dos (2) meses que tiene la
Administracion para liquidar unilateralmente el contrato serd perentorio, 0 no,
dependiendo de si los hechos ocurrieron antes o después de la entrada en vigencia
de la Ley 446 de 1998, asi:

“Para hechos ocurridos después de la expedicion de la Ley 446 de 1998 y antes de
la reforma introducida por la Ley 1150 de 2007, no cabe duda de que el plazo de los
dos (2) meses era preclusivo, en tanto que era la misma ley la que lo determinaba y
trasladaba esa competencia al juez del contrato, no sucede lo mismo en aquellos
casos en los cuales los contratos se hubiesen celebrado con anterioridad a la
entrada en vigencia de la Ley 446 de 1998, como se vera enseguida:

“Antes de que entrara a regir la Ley 446 de 1998, el término de los dos (2) meses
con los que contaba la Administracién para liquidar unilateralmente un contrato
estatal, era un plazo establecido por via de interpretacion jurisprudencial y no
prescripcion legal, época en la cual la posicion mas acogida en la Seccién Tercera
del Consejo de Estado consistia en considerar posible la liquidaciéon aun cuando se
hubiesen cumplido los plazos admitidos por via jurisprudencial, siempre y cuando
dicho procedimiento se efectuara antes del vencimiento del plazo previsto por la ley
para el ejercicio de la accién de controversias contractuales, de ahi que el plazo de
los dos (2) meses referido anteriormente, al no encontrarse regulado por la Ley —
antes de la entrada en vigencia de la Ley 446 de 1993 -, no podia tenerse como
perentorio.

“Asi las cosas, razonable resulta concluir que el plazo para liquidar unilateralmente
un contrato celebrado con anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 446 de
1998, no podia tener el caracter de perentorio y, en consecuencia, si transcurria el
término de los dos (2) meses sin que la Administracion liquidara el contrato, no
podia entenderse que perdia competencia para hacerlo, salvo que venciera el
término para ejercer la accién de controversias contractuales o recurriera el
contratista a la via jurisdiccional™®®.

De cara al caso concreto, encuentra la Sala acreditado que el contrato de concesién de
espacios de television numero 795 de 1995, por cuya causa se demanda, se celebro el dia 18

de mayo de 1996, es decir, con anterioridad a la expedicion de la Ley 446 de 1998, razdn por la

contrato a la estabilidad de la obra, a la calidad del bien o servicio suministrado, a la provision de
repuestos y accesorios, al pago de salarios, prestaciones e indemnizaciones, a la responsabilidad civil y,
en general, para avalar las obligaciones que deba cumplir con posterioridad a la extincién del contrato”.

9 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, Sentencia de junio 25 de 2014, Expediente 27143.
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cual, de conformidad con la providencia acabada de citar, el plazo previsto para liquidar

unilateralmente el contrato no ha de considerarse como preclusivo.

Significa lo anterior que, en este caso, la entidad demandada tenia competencia para liquidar el
mencionado contrato en cualquier momento, siempre que no hubiese vencido el plazo previsto
en la ley para el ejercicio de la accion de controversias contractuales o el contratista no hubiese

recurrido a la via jurisdiccional a solicitar la liquidacion judicial del mismo.

En ese contexto debe concluirse que la entidad liquid6é el contrato dentro del término legal
previsto para ello, toda vez que, en primer lugar, como antes se indico, el plazo del contrato se
termind a consecuencia de la declaratoria de caducidad y, en segundo lugar, para esa época
contaba con competencia para hacerlo, dado que no se encuentra acreditado que se hubiere
demandado la liquidacion judicial del contrato.

Se concluye entonces que la entidad liquido el contrato No. 795 de 1995 oportunamente,
teniendo competencia para ello, por lo cual las resoluciones demandadas no se encuentran
afectadas por el vicio de incompetencia temporal y, en consecuencia, no son nulas en virtud de

la ocurrencia de tal vicio.
4.2. La alegada inoponibilidad.

La sociedad LIBERTY SEGUROS S.A., ha sostenido a lo largo del proceso que las
Resoluciones demandadas no establecieron obligacion alguna para la compafia
aseguradora, toda vez que en ellas sélo se fijaron obligaciones para la contratista GOS

TELEVISION, por lo cual no le eran oponibles.

El Tribunal Administrativo a quo resolvié positivamente la pretension de la demandante,

con fundamento en los argumentos esgrimidos por ella.

La CNTV en el recurso de apelacion afirmé que “fue equivocada la decisién del Tribunal
porque los argumentos de la parte demandante carecen de sustento legal y probatorio”
y afirmé que “la obligacion de pagar a cargo de Libery existe y se deriva del contrato de

seguro de cumplimiento que ella expidio”.

Se trata ahora de examinar si las Resoluciones demandadas le eran, o no, oponibles a
la compafiia aseguradora y, antes de ello, se efectuara un breve examen a la figura de

la oponibilidad.
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4.2.1. La oponibilidad.

Tanto la legislaciéon como la jurisprudencia de esta Corporacién y la propia doctrina —nacional y
comparada—, se han ocupado de distinguir con claridad las nociones de validez y de eficacia
del acto administrativo, por entender que denotan fenémenos juridicos completamente disimiles
si se tiene en cuenta que la validez supone la observancia, por parte de la decision
administrativa, de los requisitos o0 elementos esenciales establecidos por el ordenamiento
juridico para su expedicion, asi como el acatamiento de todas aquellas disposiciones del

sistema normativo que vinculen el actuar del ente publico en el caso concreto.

La eficacia, en cambio, no es nada diverso a la produccion efectiva, real, de las consecuencias
o de los efectos derivados de los propios actos administrativos, cuestion que conecta
directamente con una de sus principales caracteristicas, cual es su naturaleza ejecutiva y
ejecutoria®, la cual posibilita la materializacién de lo en ellos decidido aln contra la voluntad del
sujeto pasivo de la decision®’, como corolario de la presuncion de legalidad que caracteriza y
acomparfia a las determinaciones de la Administracion® y del privilegio de la que ha dado en
denominarse autotutela ejecutiva, propio del obrar de la misma, privilegio que suele oponerse al
rasgo de la “heterotutela”, como inherente a las relaciones juridicas trabadas entre

particulares®; la eficacia, por tanto, mas alla de la validez le garantiza a la Administracién la

96 Como con rotundidad lo establece el articulo 64 del C.C.A.: “Caracter ejecutivo y ejecutorio de los actos
administrativos. Salvo norma expresa en contrario, los actos que queden en firme al concluir el
procedimiento administrativo seran suficientes, por si mismos, para que la administracién pueda ejecutar
de inmediato los actos necesarios para su cumplimiento. La firmeza de tales actos es indispensable para
la ejecucion contra la voluntad de los interesados’.

97 Segln lo prevé el articulo 65 C.C.A.: “Ejecucién por el obligado. Cuando un acto administrativo
imponga una obligacién a un particular y éste se resistiere a cumplirla, se le impondran multas sucesivas
mientras permanezca en rebeldia, concediéndole plazos razonables para que cumpla lo ordenado”.

9 La cual tradicionalmente se ha sefialado que se encuentra reflejada en lo normado por el inciso primero
del articulo 66 C.C.A., de conformidad con cuyo texto “salvo norma expresa en contrario, los actos
administrativos seran obligatorios mientras no hayan sido anulados o suspendidos por la jurisdiccién en lo
contencioso administrativo...”

9% Elemento distintivo cardinal entre el derecho administrativo y el derecho privado, que el profesor
Santamaria Pastor explicita de muy ilustrativa manera: “Para comprender graficamente en qué consiste
exactamente el poder de autotutela, nada mejor que comparar la posicién de la Administracion frente a
los Tribunales con la de los sujetos privados.

(...)

Cualquier sujeto que pretenda alterar frente a otro la situaciéon de hecho existente (statu quo) no puede
hacerlo por propia autoridad; si el otro sujeto no aceptase de buen grado esa alteracion, tiene la carga de
someter su pretension a un Tribunal, el cual la valorara desde la perspectiva del Derecho y la declarara
conforme o no con éste, dandole en el primer caso fuerza ejecutoria, esto es, una virtud especial que la
hace indiscutible y de cumplimiento forzoso para la parte obligada. A su vez, si esta resolucién ejecutoria
no fuese cumplida de buen grado, tampoco el sujeto beneficiado con la misma podra imponerla a la otra
parte por su propia coaccién privada, sino que deberd impetrar el respaldo coactivo mediante una
segunda pretension dirigida al Tribunal, el cual dispondra de la asistencia de la coaccion publica (Gnica
legitima) si se acredita que, en efecto, la resolucién que trata de imponerse goza de fuerza ejecutoria (...)
Asi pues, la tutela de los derechos e intereses de los particulares bien puede ser calificada de
heterotutela, por cuanto ha de llevarse a cabo normalmente a través de una declaracion y ejecucion
dictadas por un 6rgano judicial.

(...)

Comparada con la de los sujetos privados, bien puede decirse que la posicién de la Administracion es
justamente la opuesta. La Administracién no precisa de la colaboracidn judicial para hacer declaraciones
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posibilidad de cumplir y hacer cumplir sus decisiones; se trata de la capacidad del acto
administrativo para producir sus efectos con miras a la consecucion de los propésitos y las
finalidades que han de orientar la actividad del 6rgano actuante, en general y la decision
proferida, en particular'®. En la anotada direccién se ha sostenido lo siguiente:

“Como no precisa de mayor justificacion, la validez o no de un acto esta en funcién
de su conformidad o no con el ordenamiento juridico de aplicacion al caso; cuestion
que es verificable en dltima instancia por los Jueces y los Tribunales. Lo que el
precepto establece es, pues, tan s6lo una presuncion iuris tantum de validez de los
actos; presuncion precisa para que, entretanto se dilucida, en su caso, la
conformidad o no a Derecho, el acto pueda desplegar los efectos que le son
propios, es decir, sea eficaz. Tan es asi que la jurisprudencia limita esa presuncion
a la validez, independizando de ésta la eficacia: la validez presunta opera siempre
desde la fecha del dictado'® del acto, mientras que la eficacia puede quedar
supeditada (...) a la publicacién o notificaciéon de este ultimo; mientras la validez
supone la concurrencia de todos los elementos del acto, la eficacia se refiere
exclusivamente a la produccion por éste de efectos”.

(...).

Con entera independencia de todo lo anterior, la eficacia de los actos
administrativos esta condicionada, con caracter general (...) a la notificacién o, en
su caso, a la publicacién, cuando alguna de éstas proceda legalmente™,

El fenébmeno de la inoponibilidad, relacionada con la eficacia de los actos o de los negocios
juridicos, tiene que ver con los efectos, bien sea externos, de quienes resultan terceros o ajenos a

una determinada relacion juridica, o internos, respecto de las partes en ella involucradas.

4.2.2. La oponibilidad en el caso concreto.

de derechos que alteren per se las situaciones juridicas o estados posesorios (tutela declarativa), ni para
ejecutar coactivamente tales declaraciones (tutela ejecutiva): la autotutela supone que, por regla general,
puede realizar por si misma uno y otro tipo de actividades. Dos son, pues, las manifestaciones
fundamentales de la autotutela:

- En primer lugar, la autotutela declarativa o decisoria, consistente, como ya se expreso, en la potestad
de la Administracion de emitir declaraciones o decisiones capaces por si mismas de modificar o extinguir
situaciones juridicas subjetivas, sin el concurso de los 6rganos judiciales y con independencia del
consentimiento o colaboracidn del sujeto destinatario de aguéllas.

(...)

- Y, en segundo lugar, la autotutela ejecutiva, consistente en la potestad de la Administracién de llevar a
la_practica (ejecutar) sus propias decisiones, llegando incluso al empleo de la coaccién en caso de
resistencia de sus destinatarios, e igualmente sin tener que contar para ello con la intervenciéon de los
Tribunales” (apartados en negrilla destacados en el texto original, subrayas afiadidas por la Sala). Cfr.
SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso, Principios de Derecho Administrativo, volumen |, tercera edicién,
Editorial Centro de Estudios Ramoén Areces, S.A., Madrid, 2004, pp. 101-103.

100 PAREJO ALFONSO, Luciano, Eficacia y Administracién. Tres estudios, Ministerio para las
Administraciones Publicas y Boletin Oficial del Estado, Madrid, 1995, pp. 89 y ss.

101 No esta de mas precisar que, en el ordenamiento juridico colombiano, la presuncion de validez de los
actos administrativos los acompafia desde el momento en el cual los mismos han adquirido firmeza —
segun se indicara a continuacion—, por regla general y no desde el momento en el cual se profieren,
salvo en casos excepcionales como podria entenderse en el supuesto previsto por el articulo 80-3 del
Cédigo Contencioso Administrativo.

102 PAREJO ALFONSO, Luciano, JIMENEZ BLANCO, Antonio y ORTEGA ALVAREZ, Luis, Manual de
Derecho Administrativo, volumen 1, 52 edicion, Ariel, Madrid, 1998, p. 721y 723.
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Segun se ha expuesto, la CNTV liquid6 unilateralmente el contrato 795 de 1995, a través de la
Resolucion 177 de marzo 26 de 1998, confirmada a través de la Resolucién 1012 del mismo afio.

La Resolucion 177 de 1998, se profirid, con fundamento en los considerandos que se resumen a

continuacion:

i) Que INRAVISION, en virtud de lo normado por el articulo 50 de la Ley 182 de 1995, a través de
convenio celebrado el 14 de diciembre de 1995, cedi6 el contrato 795 de 1995 a la CNTV;

ii) Que a través de la Resolucion 336 de diciembre de 1996, confirmada mediante Resolucién 060
del 7 de marzo de 1997, la CNTV declar6 la caducidad del contrato 795 de 1995 y ordend hacer

efectiva la clausula penal pecuniaria y la garantia de cumplimiento;

iil) Que, a pesar de haber sido citada y habérsele remitido el acta de liquidacion de comin acuerdo

a la contratista, ésta no comparecio a suscribirla.
iv) Que la contratista adeudaba unas sumas de dinero a la CNTV.
Con fundamento en estas consideraciones, resolvio:

“ARTICULO PRIMERO: Adoptar unilateralmente la liquidacién definitiva del Contrato
de Concesion de Espacios de Television No. 795 de 1.995, celebrado entre LA
NACION-INRAVISION (hoy cedido a la COMISION NACIONAL DE TELEVISION) y la
firma GABRIEL ORTIZ GOS TELEVISION CIA. S. EN C. (hoy en liquidacién) conforme
al acta y cuadros adjuntos elaborados por INRAVISION vy la Subdireccion
Administrativa y Financiera de la Comision Nacional de Television, de fecha 28 de
febrero de 1.998, determinando que la sociedad GABRIEL ORTIZ GOS TELEVISION
CIA. S. EN C. adeuda y debe pagar a INRAVISION la suma de NUEVE MILLONES
CUATROCIENTOS VEINTIOCHO MIL SETECIENTOS ONCE PESOS M.L.
($9.428.711) y a la COMISION NACIONAL DE TELEVISION la suma de OCHENTA Y
NUEVE MILLONES SETECIENTOS VEINTISIETE MIL CUATROCIENTOS
OCHENTA Y SEIS PESOS M.L. ($89.727.486) para un valor total de NOVENTA Y
NUEVE MILLONES CIENTO CINCUENTA Y SEIS MIL CIENTO NOVENTA Y SIETE
PESOS M.L. ($99.156.197), de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de la
presente resolucion; tales sumas deberan adicionarse con los intereses que se causen
hasta la fecha de su pago.

ARTiCULQ SEGUNDO: Determinar que la sociedad GABRIEL ORTIZ GOS
TELEVISION CIA. S. EN C., en liquidaciéon, adeuda y debe pagar a la Comisién
Nacional de Television la suma de (...) por concepto de la clausula penal pecuniaria.

ARTICULO TERCERQ: Reconocer al Dr. (...) como apoderado de la firma GABRIEL
RTIZ TELEVISION GOS TELEVISION CIA. S. EN C., en liquidacion para efectos de la
liguidacion del Contrato No. 795 de 1.995.

ARTICULO CUARTO: Notifiquese personalmente la presente resolucion al apoderado
de la firma concesionaria y comuniquese a INRAVISION.
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(..).”

A pesar de que no se ordeno notificar a la compafia aseguradora esta resolucion, la sociedad
LATINOAMERICANA DE SEGUROS S.A., presento recurso de reposicion, con fundamento en los
siguientes argumentos: i) falta de competencia temporal; ii) en la resolucion no existia obligacion
alguna a cargo de la aseguradora vy iii) no existia obligacion contractual y legal alguna entre la
CNTV y Latinoamericana de Seguros.

La entidad demandada, mediante Resolucion 1012 de 1998 confirmé lo decidido en la Resolucion
177 del mismo afo, con fundamento en el hecho de que la entidad si tenia competencia para
liquidar el contrato y que, ademas, LATINOAMERICANA DE SEGUROS S.A,, era la garante de
las obligaciones del contrato 795 de 1995. Se resolvid notificar el contenido de esta Resolucion a
la companiia aseguradora. La notificacion se surtié por edicto que se desfijé el 17 de diciembre de
1998.

Encuentra la Sala que si bien las demandadas Resoluciones dicen liquidar el contrato 795 de
1995, en momento alguno establecieron el balance o corte de cuentas de la relacion contractual y
se limitaron a prescribir la que la contratista debia pagar unas sumas de dinero, una de las cuales
correspondia al valor de la clausula penal pecuniaria.

En la parte considerativa de las cuestionadas resoluciones no se observa alusién alguna a la
compafia aseguradora y sélo en la parte resolutiva de la distinguida con el nimero 1012 de 1998
se ordend naotificar de la decision a la compafiia aseguradora, por lo que se impondria tener a esta
compafiia como un tercero, es decir, la respectiva pretension de la demanda haria alusion a la
llamada inoponibilidad externa, por lo que se trata de analizar si con la notificacion surtida se

vinculd, o no, a Latinoamericana de Seguros con los efectos de este acto juridico.

Si bien ciertos negocios juridicos seran oponibles a terceros en la medida en que hubieren sido
dotados de la publicidad contemplada o requerida para ello por la ley, oponibilidad que resulta
indispensable para que puedan producirse a plenitud los efectos queridos y buscados con la
celebracion del respectivo acto juridico, en este caso, considera la Sala que la sola notificacién
no implica que la Resolucién 1012 de 1998 le sea oponible a Latinoamericana por las razones

gue se expresan a continuacion:

i) Las resoluciones demandadas no contienen y, juridicamente tampoco podrian contener una
declaraciéon de siniestro, toda vez que, segun lo expuesto, con la liquidacion se finiquita la
relacion obligacional surgida de un contrato, para las partes del mismo, en este caso,
INRAVISION —hoy CNTV- y GOS TELEVISION.
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i) Aunque la compafiia aseguradora era la garante del cumplimiento de las obligaciones
surgidas del contrato 795 de 1995, el presupuesto para hacer efectiva la garantia es una
declaracion de incumplimiento o de caducidad del contrato y no la liquidacion del mismo.

i) Si bien la declaratoria de caducidad es constitutiva del siniestro de incumplimiento, con base en
la cual pueden las entidades reclamar de las aseguradoras los valores correspondientes a los
respectivos amparos, en las resoluciones demandadas, contentivas de la liquidacion del contrato
795 de 1995, la entidad decidié imputar el valor de la clausula penal pecuniaria a la contratista y
nada dice acerca de que le hubiere sido reclamado a la aseguradora y que ésta se hubiere

negado a pagarlo.

iv) Entre las pruebas allegadas a este proceso se encuentra la comunicacion distinguida con el
namero 16250, calendada el 2 de junio de 1998, a través de la cual la entidad procedi6é “a hacer
efectiva la garantia de cumplimiento del contrato, constituida mediante la pdliza No. 209951 del 5
de junio de 1995, por la firma GABRIEL ORTIZ GOS TELEVISION CIA. S. EN C. (en liquidacion)
expedida por esa compafiia de seguros”, ningun pronunciamiento hara la Sala respecto de su

contenido, toda vez en el recurso de apelacion nada se dijo sobre la misma.

Asi entonces, concluye la Sala que en el evento de que la aseguradora deba pagar
indemnizaciones correspondientes a la garantia Unica de cumplimiento de las obligaciones
surgidas del contrato 795 de 1995, éstas no se originaron en las resoluciones 177 y 1012 de 1995,
toda vez que las mismas no contienen declaracion de siniestro alguno y tampoco establecen
obligaciones para la aseguradora y, en consecuencia, éstas no le son oponibles a esta compafiia,
en virtud de lo cual, en este punto se confirmara lo decidido por el Tribunal Administrativo a quo,

en la sentencia de diciembre de 2003.
5. Costas del proceso.

Toda vez que para el momento en que se profiere este fallo, el articulo 55 de la Ley 446 de
1998 indica que sélo hay lugar a la imposicién de costas cuando alguna de las partes haya
actuado temerariamente y, en el sub lite, debido a que ninguna procedi6é de esa forma, no habra

lugar a imponerlas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera — Subseccidon A, administrando justicia en nombre de la

Republica de Colombia y por autoridad de la ley,
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FALLA

PRIMERO: REVOCAR la Sentencia complementaria, proferida el 4 de mayo de 2004, por el
Tribunal Administrativo Cundinamarca, de conformidad con lo expuesto en la parte
considerativa de la presente providencia.

SEGUNDO: CONFIRMAR lo decidido en la Sentencia proferida por el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca el 16 de diciembre de 2003, de acuerdo con las consideraciones de esta

sentencia

SEGUNDO: Sin condena en costas.

En firme esta providencia DEVUELVASE el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA



