CONTRATO ESTATAL - Definicion

Es menester mencionar que el articulo 3 de la ley 80 de 1993, mencion6 que los servidores
publicos tendran en consideracion que al celebrar negocios juridicos y con la ejecucion de los
mismos, se busca el cumplimiento de los fines estatales, la continua y eficiente prestacion de los
servicios publicos y la efectividad de los derechos e intereses de los administrados que colaboran
en la consecucion de dichos fines, lo cual se encuentra relacionado con lo preceptuado en el
articulo 14 numeral 1 de la mencionada ley, en cuanto sefala que las entidades estatales, al
celebrar un contrato, tendran la direccion general y la responsabilidad de ejercer el control y
vigilancia de la ejecucioén del contrato, para el cumplimiento de los fines estatales.

CLAUSULAS EXCEPCIONALES - Régimen legal

La Sala resalta que las clausulas excepcionales a derecho comun, fueron preceptuadas y
desarrolladas por los articulos 14 a 19 de la ley 80 de 1993, propenden por la proteccién de los
intereses generales y la prestacion de los servicios publicos, razén por la hay ocasiones en las que
los co-contratantes en este tipo de relaciones negociales no se encuentran en un plano de igualdad
pues dadas las especiales circunstancias sefaladas, el particular se ubica en una relacion de
subordinacion respecto de su co-contratante, que es el Estado. Ahora bien, esta Seccién, para el
ejercicio de las facultades excepcionales, ha clasificado en cuatro (4) grupos los contratos
estatales: 1) contratos estatales en los que las clausulas excepcionales al derecho comun son
obligatorias; 2) contratos estatales en los que las cldusulas excepcionales al derecho comun son
facultativas; 3) contratos estatales en los que se encuentra prohibido incluir y, por tanto, ejercer
clausulas o estipulaciones excepcionales y; 4) todos los demas contratos estatales no previstos ni
contemplados en alguno de los grupos anteriormente individualizados.

POTESTAD SANCIONADORA - Naturaleza correctiva

[L]a Sala resalta que la Administracion ha tenido que servirse de medios e instrumentos, y que
debido a las circunstancias actuales y al creciente surgimiento de funciones a su cargo le han sido
otorgadas desde el ordenamiento juridico. Entre esos instrumentos se encuentra la potestad
sancionadora, la cual es una herramienta de la administracion para desarrollar cada una de sus
actividades. [...] La imposicién de sanciones contractuales, por parte de la administracion, tiene
naturaleza correctiva, pues pretende instar al obligado a cumplir los compromisos adquiridos y en
dicha potestad sancionatoria en la actividad contractual se sustenta la imposicién de las multas, la
clausula penal pecuniaria y la caducidad.
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“1.

Referencia: APELACION SENTENCIA - ACCION DE CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES.

Resuelve la Subseccion el recurso de apelacion interpuesto por las partes, contra
la sentencia del doce (12) de julio de dos mil siete (2007), proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccién Tercera, Subseccion A, en la que se
decidio:

‘“PRIMERO. Declarar la nulidad de la resolucion No. 064 de 2000 expedida por la
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial, que decreté la caducidad del
convenio No. 060 de 1996, y de la resolucion No. 0650 de 2000 que la confirmé en
todas las partes.

SEGUNDO. Negar las demas pretensiones.

TERCERO. Sin condena en costas.”

.  ANTECEDENTES

. La demanda

La sociedad Power Vision de Colombia S. A., por intermedio de apoderado
judicial, en ejercicio de la accién de controversias contractuales, presenté
demanda contra la Nacion — Consejo Superior de la Judicatura — Direccion
Ejecutiva de Administracion Judicial, con el objeto de que se hicieran las
siguientes declaraciones y condenas:

Que es nulo el acto administrativo contenido en la Resolucién (sic) 060 de enero
26 de 2000 del Consejo Superior de la Judicatura, por medio de la cual se declara
la caducidad del convenio 060 del 25 de noviembre de 1996 suscrito entre el
Consejo Superior de la Judicatura y la sociedad Power Vision de Colombia S. A.,
por incumplimiento, segun se dice, de las obligaciones pactadas de cargo de la
sociedad Power Vision de Colombia S. A., por violacion de las normas
constitucionales, legales y reglamentarias nacionales que obligatoriamente la
entidad administrativa debe atender.

Que por las mismas razones, es igualmente nulo el acto administrativo contenido
en la Resolucion (sic) 0650 de abril 7 de 2000, del Consejo Superior de la
Judicatura, notificada personalmente el dia 12 de abril de 2000, la cual confirma
en todas sus partes la resolucion 060 de enero 26 de 2000.

Que como consecuencia de las declaraciones anteriores se establezca en su
derecho a la demandante, declarando que la (sic) si (sic) la actora incumpli6 el
convenio 060 del 25 de noviembre de 1996, se debié a un cumplimiento tardio o
un incumplimiento imperfecto de las obligaciones a cargo del Consejo Superior de
la Judicatura y por lo tanto se condene a éste a pagar los perjuicios causados por
el incumplimiento de dicho convenio y la expedicion del acto acusado,
consistentes en:

La utilidad dejada de percibir por la falta de ejecucion del saldo del convenio que
correspondia a la elaboracion de 3.471 tarjetas profesionales, cada una a razén de
dos mil pesos ($2.000), para un total de seis millones novecientos cuarenta y dos
mil pesos ($6.942.000.00) de la época del contrato, que se debera actualizar
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anualmente conforme al IPC y el total debera indexarse o actualizarse a la fecha
de la sentencia.

La utilidad dejada de percibir por no habérsele adjudicado la contratacion directa
N° 073-99 de la Unidad Especial Administrativa Aeronautica Civil a la que fue
invitada, cuya utilidad era del 30% del valor del contrato, que corresponde a la
suma de doscientos cinco millones de pesos ($205.000.000.00)

El lucro cesante que la sociedad ha dejado de percibir desde el mismo instante de
la inscripcién del acto administrativo de caducidad en el Registro Unico de
Proponentes, que debera ser determinado por peritos, pero cuyo monto no es
inferior a cien millones de pesos ($100.000.000.00)

Sobre las sumas anteriores se debera disponer el pago de intereses conforme al
articulo 177 del Cédigo Contencioso Administrativo.

. Que se ordene al Consejo Superior de la Judicatura a través de la Direccion

Ejecutiva de Administracion Judicial adoptar las medidas para el cumplimiento de
la sentencia como lo establece el articulo 176 del Coédigo Contencioso
Administrativo.”

. Hechos

Los hechos que sirvieron de fundamento a las pretensiones son en sintesis, los
siguientes:

La sociedad Power Vision de Colombia S. A., suscribié con el Consejo Superior de
la Judicatura, el convenio 060 el 25 de noviembre de 1996, cuyo objeto era la
emision del documento denominado Tarjeta Profesional de Abogado.

De acuerdo con lo estipulado en el paragrafo de la clausula séptima del contrato,
el valor del documento seria reajustado en la misma proporcion del costo de vida,
decretado por el gobierno a partir del 31 de diciembre de 1997.

Segun el acuerdo No. 180 del 6 de agosto de 1996, expedido por la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, el valor de la tarjeta
profesional de abogado seria fijado por la dicha entidad.

Pese a lo anterior y a varios requerimientos, no hubo cumplimiento del reajuste
pactado en el contrato, a lo que, contestd la demandada, eran modificaciones a las
condiciones y procedimientos inicialmente establecidos, de acuerdo con diferentes
comunicaciones.

Mediante resolucion 1141 del 4 de mayo de 1999, la parte demandada sancion¢ al
contratista en una cuantia de dos millones de pesos, sin atender los motivos
presentados en el recurso de reposicion.

La Unidad Administrativa Especial Aeronautica Civil, el 2 de septiembre de 1999,
invité a la sociedad demandante para participar en la contratacién directa No.
0073-99, la cual tuvo que ser desechada a raiz de la mencionada sancién
pecuniaria impuesta por la entidad demandada, a pesar de las altas posibilidades
de haber sido adjudicataria.

Mediante resolucion 0064 del 26 de enero de 2000, el Consejo Superior de la
Judicatura declaré la caducidad del convenio del 25 de noviembre de 1996,
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confirmada por la resolucién 0650 del 7 de abril de 2000, sin tener en cuenta que
la sociedad contratista fue puesta en imposibilidad de cumplir el contrato por parte
de la entidad contratante.

A pesar de lo anterior el contratista continud elaborando y entregando las tarjetas
profesionales, hasta alcanzar un total de 82.421 tarjetas, que representan un
cumplimiento del 96% total de los registros entregados.

Actuacion procesal

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion A,
admitio la demanda el veintitrés (23) de noviembre de dos mil (2000)', previa
correccion de la misma por el demandante del defecto formal advertido por el a
quo.

El apoderado judicial de la parte demandada, contesté la demanda?, se opuso a
la prosperidad de las pretensiones y propuso las excepciones de ineptitud de la
demanda, excepcién de contrato no cumplido, y falta de reajuste en el precio por
parte de la demandante.

Por providencia del diecinueve (19) de abril de dos mil uno (2001)3, se abri6 a
pruebas el proceso de la referencia.

El quince (15) de noviembre de dos mil uno (2001)* se corrié traslado del
dictamen pericial por el término de tres (3) dias.

En el término de traslado, las partes demandada® y demandante®, solicitaron
aclaracion y adicion del dictamen.

De la aclaracion y adicion del dictamen pericial’, se dispuso correr traslado a las
partes por el término de tres (3) dias?; las partes guardaron silencio.

El primero (1) de septiembre de dos mil cinco (2005)°, se dispuso correr traslado
para alegar de conclusion a las partes por el término comun de diez (10) dias.

La parte demandada'®, adujo que existi6 un reiterado incumplimiento de la
sociedad Power Vision S. A., en el proceso de elaboracién de los documentos, por
lo que se procedio a efectuar varios requerimientos; por lo anterior, se procedio a
expedir la Resolucién 1141 del 4 de mayo de 1999, debido a la acumulacion de
mas de 5.000 documentos solicitados desde 1998, y de los cuales la parte actora
tenia los dineros recaudados con fecha anticipada a las solicitudes, generando
rentabilidad y solidez para el cumplimiento de sus obligaciones. Consider6 que la
imposibilidad de cumplir el contrato no fue impuesta por la entidad contratante, las
razones se encontraban fundamentadas y soportadas en las estadisticas, que
demuestran que la acumulacién llegé a tal punto que la empresa no respondia y
tampoco presentaba alternativas de solucion.

! Folios 35y 36 del cuaderno de primera instancia.

2 Folios 40 a 52 del cuaderno de primera instancia.

3 Folios 63 a 65 del cuaderno de primera instancia.

4 Folio 79 del cuaderno de primera instancia.

5 Folios 80 a 82 del cuaderno de primera instancia.

¢ Folios 83 y 84 del cuaderno de primera instancia.

7 Folios 93 a 104 del cuaderno de primera instancia.

8 Folio 108 del cuaderno de primera instancia.

? Folio 133 del cuaderno de primera instancia.

10 Folios 134 a 137 del cuaderno de primera instancia.
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A su turno, la parte demandante' consideré que cumplio, hasta donde le fue
permitido; tan es asi, que el represamiento de las solicitudes formuladas para la
expedicion de las tarjetas profesionales de abogado se presentd en la entidad
demandada y no en las instalaciones de la parte accionante. A su juicio, desde el
inicio de la ejecucién del contrato, la entidad demandada incumplié con el
convenio 060 de 1996, en especial la clausula séptima, esto es, que no procedio al
reajuste del valor de la tarjeta profesional, y fue omisiva en su obligacion de
incrementar el valor del documento que elaboraba la parte demandante.

La sentencia de primera instancia

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion A,
mediante sentencia del doce (12) de julio de dos mil siete (2007)'?, declaro la
nulidad de las resoluciones demandadas y negd las demas pretensiones de la
demanda.

Consideré el a quo, que existian dos cargos principales contra los actos
administrativos demandados: uno, la imposibilidad de la demandada de declarar la
caducidad del contrato por cuanto la entidad contratante nunca cumplié con su
obligacion de reajustar el precio de la tarjeta profesional de abogado, dando lugar
a la excepcion de contrato no cumplido, y dos, que no se trataba de un
incumplimiento grave, por haberse ejecutado el 96% del convenio.

Advirtié, que en el convenio No. 060 de 1996, no se pactdé expresamente la
clausula de caducidad, y la demandada, en la resolucion acusada, expreso que la
mencionada clausula excepcional se entendia incluida por ministerio de la ley,
toda vez que el mencionado contrato era de servicio publico por tratarse de la
expedicion de tarjetas profesionales de abogado, a cargo de la Sala Administrativa
del Consejo Superior de la Judicatura.

A su juicio, no era posible calificar como prestacion de un servicio publico la
emisién de un documento publico, como lo es la tarjeta profesional de abogado, y
menciond que el servicio publico propiamente dicho es la actividad y funcion a
cargo del Registro Nacional de Abogados, el cual constituye la base de datos y de
inscritos de los abogados del pais que se encuentren habilitados legalmente para
ejercer la profesion.

Por tal motivo, considerd que el convenio 060 de 1996 se trataba de un contrato
mixto de suministro y de prestacién de servicios, y que por lo tanto no tenia por
objeto la prestacion de un servicio publico, y al no tener tal categoria, la clausula
excepcional de caducidad que menciona la ley 80 de 1993, no se entendia incluida
por ministerio de la ley, sino que su estipulacidon quedaba al arbitrio de los
contratantes, y como quiera que no fue incluida en el texto contractual, la entidad
contratante no podia hacer uso de ella.

Respecto de la reclamacion del perjuicio por la utilidad dejada de percibir por el
saldo del contrato no ejecutado, mencion6 que la parte demandante pretendio
probarlo mediante la practica de un dictamen pericial, sobre el cual conceptud que
hubo error en la apreciacion hecha por los auxiliares de la justicia, teniendo en
cuenta que el pago del importe de las tarjetas profesionales no se hacia contra
entrega por parte de la demandada, sino anticipadamente por los profesionales del

1 Folios 138 y 139 del cuaderno de primera instancia.
12 Folios 141 a 169 del cuaderno principal.



derecho solicitantes, de manera directa a las cuentas del contratista, antes de
acudir al Registro Nacional de Abogados. Por tal motivo, no encontré acreditado
dicho rubro, sino que por el contrario, encontré que el demandante percibi6 la
totalidad del importe de las tarjetas dejadas de entregar.

Frente a la pretension de reconocimiento de lo dejado de percibir por la
contratacion directa celebrada por la Aeronautica Civil, el perjuicio alegado no
cumplié con el requisito de nexo causal con el acto declarado nulo, pues el
demandante pretendia obtener la indemnizacion de perjuicios percibidos con la
expedicion de la resolucién 1141 del 4 de mayo de 1999, que impuso una multa de
dos millones de pesos, que no fue siquiera impugnada dentro del presente
proceso, por lo que no accedié al amparo solicitado.

Por ultimo, sobre el lucro cesante surgido de la sancion legal de inhabilidad para
contratar, asever6 que no existian elementos de juicio para tener probado el
mencionado rubro, toda vez que el dictamen pericial lo calcul6 con base en
contratos que no fueron aportados junto con el mencionado dictamen, y no se
tiene certeza de su ocurrencia; por ende, “no es posible estimar un perjuicio con
base en la cuantia de un contrato anterior cuyo valor se incrementa a partir de un
indice determinado sin ubicacion temporal ni espacial.”

El recurso de apelacion

Los apoderados judiciales de las partes demandante’™ y demandada,
presentaron sendos recursos de apelaciéon contra la anterior providencia, lo cuales
fueron concedidos el cuatro (4) de octubre de dos mil siete (2007)."®

Tramite en segunda instancia

El siete (7) de diciembre de dos mil siete (2007)'®, se dispuso correr traslado a los
recurrentes para la sustentacion del recurso de alzada.

El apoderado judicial de la parte demandante'’, consideré que los dineros
provenientes de la utilidad por la elaboracion de las tarjetas profesionales, junto
con el valor total de las mismas, fue consignado en la cuenta de Power Vision;
igualmente se probd que la sociedad demandante participd en otras licitaciones u
ofertas de contratacion, pero el Tribunal aludié a que no se acreditd nexo de
causalidad entre los actos acusados y la no adjudicacion de los contratos
derivados de dichas licitaciones y, por otra parte, tanto el dictamen pericial como
las demas pruebas demostraron el perjuicio y su monto, asi como que el
mencionado dictamen tuvo en cuenta la contabilidad de la parte demandante.

A su vez, la parte demandada'® adujo que las resoluciones cuya nulidad se
solicita, tenian como fundamento las constantes y reiteradas demoras e
incumplimientos en que el contratista incurri6 durante la ejecucion del convenio
060 de 1996, que impidieron al Consejo Superior de la Judicatura cumplir con el
servicio publico de justicia atribuido por la ley y debidamente reglamentado en el
acuerdo 180 del 6 de agosto de 1996.

3 Folio 171 del cuaderno principal.
4 Folio 172 del cuaderno principal.
5 Folio 180 del cuaderno principal.
6 Folio 184 del cuaderno principal.
7 Folio 185 del cuaderno principal.
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18 Folios 186 a 189 del cuaderno principal.



El recurso de apelacion presentado por las partes fue admitido el primero (1) de
febrero de dos mil ocho (2008)"°, y el catorce (14) de marzo del mismo afio?°, se
dispuso correr traslado a las partes y al Ministerio Publico por el término de diez
(10) dias, para presentar alegatos de conclusion.

La parte demandada, reiter6 los argumentos esbozados en el recurso de
apelacion.?’

Por su parte, la Procuraduria Quinta Delegada ante esta Corporacion, allego
concepto?? solicitando revocar la sentencia impugnada y negar la prosperidad de
las pretensiones de la demanda, toda vez que la funcién que despliega el Consejo
Superior de la Judicatura, en aras de darle aplicacién al articulo 85 numeral 20 de
la ley 270 de 1996, asi la implemente a través de un particular, en virtud de un
contrato administrativo, constituye la materializacion de un servicio publico en los
términos de las disposiciones constitucionales y legales que definen la naturaleza
y alcance de esta clase de actividad. A su juicio, la clausula séptima del convenio
en discusion, la falta del reajuste en los términos convenidos del precio de las
tarjeta profesionales, fue responsabilidad del contratista, en la medida en que, en
la mencionada clausula, no se hizo depender de decisidén alguna de la entidad
contratante, ni se encontraba sujeto a los recursos del Presupuesto Nacional, toda
vez que el pago de la tarjeta respectiva lo asumia el abogado interesado. De ahi
que frente a la configuracién de los supuestos facticos acordados, tales reajustes,
en su oportunidad, se pudieron realizar.

Il. CONSIDERACIONES

Cumplidos los tramites propios de esta instancia y sin causal de nulidad que
invalide lo actuado, procede la Subseccion a pronunciarse sobre el asunto de la
referencia, para lo cual abordara los siguientes puntos: 1) competencia; 2) acervo
probatorio; 3) analisis del caso concreto; y 4) condena en costas.

Competencia

La Subseccion es competente para conocer del recurso de apelacion presentado
por la parte demandante y demandada, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 129 del Cdodigo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 37
de la Ley 446 de 1998 y el articulo 13 del Acuerdo 58 de 1999 del Consejo de
Estado, contra la sentencia del doce (12) de julio de dos mil siete (2007), proferida
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccidon Tercera, Subsecciéon A,
en un proceso de controversias contractuales con vocacion de doble instancia.??

Acervo probatorio
Del material probatorio allegado al presente proceso se destaca:

Resolucién 0064 del veintiséis (26) de enero de dos mil (2000), por la cual se
declardé la caducidad del convenio 060 del 25 de noviembre de 199624

17 Folio 191 del cuaderno principal.

20 Folio 193 del cuaderno principal.

21 Folio 194 a 196 del cuaderno principal.

22 Folios 198 a 206 del cuaderno principal.

28 La pretension mayor al momento de la demanda ascendia a $205.000.000.
24 Folios 19 a 22 del cuaderno de primera instancia



“(...) 10. Que la ley de Contratacion Estatal define los servicios publicos como los
que estan destinados a satisfacer necesidades colectivas en forma general,
permanente y continua, bajo la direccion, regulacion y control del Estado, asi como
aquellos mediante los cuales el Estado busca preservar el orden y asegurar el
cumplimiento de sus fines. (Ordinal 3° del Articulo (sic) 2 de la ley 80 de 1993)

11. Que en los contratos que tengan por objeto la prestacion de servicios publicos,
se entienden pactadas las clausulas excepcionales aun (sic) cuando no se
mencionen expresamente.

12. Con base en los anteriores fundamentos y consideraciones y teniendo en
cuenta que se presenta un grave incumplimiento por parte del contratista frente a
las obligaciones asumidas, lo cual ha conducido a que se desvirtuen los fines del
convenio celebrado, la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial, considera
que estan dados los presupuestos para declarar la caducidad del contrato; y, en
consecuencia, es procedente dar estricta aplicacion de los articulos 14 y 18 de la
ley 80 de 1993.”

Resolucién 650 del siete (7) de abril de dos mil (2000)2%, por medio de la cual se
confirmd la resolucion 064 del 26 de enero de 2000.

Convenio 060 de 1996, celebrado entre el Consejo Superior de la Judicatura y la
sociedad Power Vision de Colombia S. A%:

‘PRIMERA-OBJETO: La emisién de un documento de identificacion denominado
Tarjeta Profesional de Abogado, que acredite al portador como abogado titulado
y debidamente inscrito. EI documento estara dotado de las mayores medidas de
seguridad que garanticen el maximo grado de inviolabilidad, con base minima en
las caracteristicas previstas en el Acuerdo 180 de 1996 y en la presentacion que la
firma Power Vision de Colombia S. A. hizo en julio 14 del presente ano, que se
anexa. Asi mismo, la creacion, manejo, permanente disponibilidad y entrega a la
finalizacién del convenio, de la Base (sic) de Datos (sic) e imagenes digitalizadas a
todo color y con altisima resolucion, que contendra el Registro Nacional de
Abogados. (...) CLAUSULA QUINTA — LUGAR DE TRABAJO: Para el desarrollo
del presente Convenio, POWER VISION DE COLOMBIA S.A., ubicara, en las
dependencias de la Unidad de Registro Nacional de Abogados, los equipos y el
personal necesarios. La Unidad de Registro Nacional de Abogados proveera, para
tal efecto, un espacio cerrado dotado de teléfono y los utensilios de soporte
distintos a los equipos de computo, procesamiento de datos y de impresion, y en
general, de aquellos necesarios para el cumplimiento del objeto del convenio.
CLAUSULA SEXTA — PROCEDIMIENTO: La Unidad de Registro Nacional de
Abogados entregara de manera periodica a POWER VISION DE COLOMBIA
S.A., un diskette con la informacion de los abogados inscritos, en formato
establecido al respecto, acompafiado de las fotografias de los mismos,
identificadas por el reverso con el numero de cédula del abogado. Con esta
informacion POWER VISION DE COLOMBIA S.A. procedera a la alimentacion de
la Base (sic) de Datos (sic) que habra sido especificamente creada para tal fin, asi
como a la digitalizacion de la fotografia, la cual quedara ligada “sin costuras” al
respectivo registro. Dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes, POWER
VISION DE COLOMBIA S.A. devolvera al Registro las tarjetas impresas,
correspondientes a los Abogados (sic) listados en el diskette, troqueladas y listas
para ser laminadas. Entregara, igualmente, listado de stickers con el fin de ser

25 Folios 23 a 31 del cuaderno de primera instancia.
26 Folios 193 a 197 del cuaderno 7.



enviados a través del sistema de mensajeria. El personal dispuesto, para tal
efecto, por la Unidad de Registro Nacional de Abogados, procedera a laminar
cada documento, empleando para ello los elementos suministrados por POWER
VISION DE COLOMBIA S.A. CLAUSULA SEPTIMA- VALOR DEL
DOCUMENTO: EI valor del documento, incluida creacién de Base (sic) de Datos
(sic), digitalizacion, impresion y sello Advantage™ con numeracién consecutiva es
de ocho mil trescientos dos pesos ($8.302.00), sin incluir el IVA; nueve mil
seiscientos treinta pesos ($9.630.00) con IVA incluido. Se deja expresa constancia
que dentro del valor estipulado se encuentran cubiertos el total de costos y gastos
para la emision del documento, y que por ende ni EI Consejo Superior de la
Judicatura ni el Registro Nacional de Abogados asumen ninguna responsabilidad
al respecto. PARAGRAFO-VIGENCIA: El valor anteriormente citado se
mantendra, sin modificacion alguna, por parte de la firma POWER VISION DE
COLOMBIA S.A. hasta el dia 31 de diciembre de 1997. A partir de esa fecha, el
valor del Documento (sic) sera reajustado en la misma proporcion del incremento
del costo de vida, decretado por el Gobierno Nacional. CLAUSULA OCTAVA —
FORMA DE PAGO: EI Consejo Superior de la Judicatura no asume ningun costo
por la emision de la Tarjeta Profesional de Abogado. El abogado que solicite la
expedicion de su documento, debera consignar en una Cuenta (sic) Nacional (sic),
que se indicara, a favor de la firma POWER VISION DE COLOMBIA S.A., en
cualquier sucursal del pais, la suma contemplada en la Clausula Séptima del
presente convenio. CLAUSULA NOVENA-DURACION: La duracién del presente
convenio sera de cinco afios contados a partir de la fecha de su suscripcion. (...)
CLAUSULA DECIMA QUINTA — MULTAS: En caso de mora o incumplimiento
parcial de los plazos y condiciones estipuladas en el convenio, por parte de la
firma POWER VISION DE COLOMBIA S.A., el CONSEJO SUPERIOR, le
impondra multas mensuales a razon del (sic) DOS MILLONES DE PESOS M/CTE
($2.000.000), y sin perjuicio de que se haga efectiva la Clausula Penal. Las multas
deberan decretarse mediante resolucion motivada por la Directora Ejecutiva de
Administracién Judicial. Se haran efectivas a través de la garantia tnica.”

Oficio numero 99 del 18 de enero de 2000 dirigido a Power Vision por la Directora
del Registro Nacional de Abogados del Consejo Superior de la Judicatura,
reiterandole el arreglo inmediato del equipo de cémputo, para evitar la agravacion
del estancamiento total en el proceso de elaboracion de Tarjetas Profesionales de
Abogado.?’

Oficio del 18 de enero de 2000, dirigido a la Directora de Registro Nacional de
Abogados del Consejo Superior de la Judicatura, suscrito por el representante
legal de Power Vision manifestandole que los equipos fueron reparados, y la
necesidad de reajustar el valor de las tarjetas de acuerdo con la clausula séptima
del convenio.®

Oficio del 11 de enero de 2000 dirigido a la sociedad demandante por la Directora
de Registro Nacional de Abogados del Consejo Superior de la Judicatura,
comunicandole el dafio presentado en uno de los equipos en los que se
elaboraban las tarjetas profesionales.?®

Oficio CSJ RNA- Of 103 dirigido al Presidente de la Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura, por la Directora de Registro Nacional de
Abogados, en la que informé en cifras, el comportamiento observado por la
sociedad Power Vision en ejecucion del convenio 060 de 1996, resaltando que

27 Folio 3 del cuaderno 7.
28 Folio 4 del cuaderno 7.
29 Folio 11 del cuaderno 7.



hubo incumplimiento el cual se agravd en 1999 y que comprometio el buen
nombre de la institucién.3°

Oficio 005749 del 28 de diciembre de 1999 suscrito por el Presidente de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura a la Directora de Registro
Nacional de Abogados, en donde se manifestdé que en sesion del 21 de diciembre
de 1999, la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, decidié
solicitar la terminacion del convenio 060 de 1996, debido al reiterado
incumplimiento en las obligaciones a cargo del contratista que se evidenciaba en
los diferentes informes de la Directora de Registro Nacional de Abogados.3'

Oficio CSJ-URNA No. 2522, de 13 de septiembre de 1999 dirigido al Gerente de
Power Vision por la Directora de Registro Nacional de Abogados, solicitando el
suministro de 7000 pauches para la laminacion de las tarjetas profesionales.3?

Oficio del 12 de abril de 1999 dirigida por la Directora Ejecutiva de Administracién
Judicial a Power Vision, requiriéndole para entregar las 3285 tarjetas que se
encontraban pendientes a la fecha, y manifestandole que en numerosas
oportunidades ha solicitado que se cumpla con los términos estipulados en el
contrato sin respuesta satisfactoria, como consta en los oficios 12469 de 22 de
mayo, 154447 de 24 de junio, 20813 de 20 de agosto, 27197 de 21 de octubre de
1998, y los oficios de la Unidad de Registro Nacional de Abogados 1823 de 23 de
octubre y 2348 de 16 de diciembre de 1998 y 083 de 25 de enero y 289 del 22 de
febrero de 1999.33

Oficio CSJ-URNA No. 289, dirigido a Power Vision por la Directora del Registro
Nacional de Abogados, solicitando material para la expedicion de tarjetas
profesionales de abogado y poniéndole en conocimiento de las numerosas tutelas
interpuestas por la mora en la expedicion de tarjetas profesionales.3*

Oficio No. 83 del 25 de enero de 1999, remitido por el Director de la Unidad del
Registro Nacional de Abogados a Power Vision, requiriéndole para la entrega del
material de laminacién de las tarjetas profesionales ademas de los registros
pendientes de entrega.®®

Oficio 1823 del 23 de octubre de 1998, del Director de la Unidad del Registro
Nacional de Abogados a Power Vision, en la que relacioné las remisiones
enviadas para el escaneo de la tarjeta profesional y manifestd que un solo
operario era insuficiente para atender las necesidades de la entidad.3¢

Oficio LEG 0138, de 21 de octubre de 1998, remitido por la Direccion Ejecutiva de
la Administracion Judicial a la sociedad Power Vision, requiriéndole para el
cumplimiento en la emisiéon de las tarjetas profesionales y manifestandole la
deficiencia de las maquinas, la diminucion del personal, el aumento en la solicitud
de tarjetas y la necesidad de provision suficiente de material para atender el
cambio de tarjetas del antiguo formato.%’

30 Folios 12 a 15 del cuaderno 7.
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Oficio del 13 de octubre de 1998, dirigido por la Directora de la Unidad del
Registro Nacional de Abogados a Power Vision, manifestandole tiene un total de
3538 registros pendientes.3®

Oficio del 25 de septiembre de 1998, remitido por la Directora de la Unidad del
Registro Nacional de Abogados a Power Vision informandole que las impresoras
para las tarjetas profesionales estaban presentando problemas técnicos.3°

Oficio LCT 1393 de 20 de agosto de 1998, de la Directora Ejecutiva de
Administracién Judicial a Power Vision, en donde manifestd su preocupacion por
encontrarse pendiente la entrega de 13.166 tarjetas profesionales, el material
requerido para la laminacién de 12.000 tarjetas no fue entregado y tampoco se
suministré el listado de stickers para comunicar al profesional el tramite del
documento.4

Oficio LCT-0843, de 22 de mayo de 1998, de la Directora Ejecutiva de
Administracion Judicial a Power Vision S. A., reiterando los incumplimientos de su
parte que ya habian sido comunicados por la Directora de la Unidad de Registro
Nacional de Abogados.*’

Oficios 90 de 6 de enero de 1998 y 636 de diciembre 11 de 1997, de la Directora
de la Unidad de Registro Nacional de Abogados a Power Vision, en donde se
solicitd el cumplimiento en la entrega de las tarjetas profesionales en las 48 horas
acordadas en el convenio.*?

Acuerdo 180 de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura por
medio de la cual se dictan normas sobre Registro Nacional de Abogados.*3

Resolucion 1141 del cuatro (4) de mayo de mil novecientos noventa y nueve
(1999)*, por medio del cual se declaré6 el incumplimiento parcial de las
obligaciones estipuladas en el Convenio 060 de 1996 y se impuso multa en
cuantia de dos millones de pesos ($2.000.000) al contratista Power Vision de
Colombia S. A.

Oficio 2193 del 8 de noviembre de 2004, suscrito por la Directora de la Unidad de
Registro Nacional de Abogados cumpliendo con lo solicitado en el oficio 04HAM-
1517, argumentando que de acuerdo con lo estipulado en la clausula séptima del
convenio 060 de 1996, se encontraba autorizado el reajuste en el valor de las
tarjetas profesionales afio a afio de acuerdo al incremento en el costo de vida
decretado por el gobierno nacional, y teniendo en cuenta que Power Vision recibia
directamente el pago, era la encargada de realizar las gestiones necesarias para
requerir a los interesados en el documento el mayor valor en el costo, una vez
quedara oficializado por el Gobierno Nacional el incremento en el costo de vida del
afo anterior.*

Dictamen pericial del veinticinco (25) de octubre de dos mil uno (2001), y su
aclaracion y adicion del diez (10) de abril de dos mil dos (2002).46
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3. Caso concreto

Previo a desatar el recurso de alzada propuesto por las partes, es menester
mencionar que dentro del marco de competencia funcional de la Subseccion, para
decidir la controversia en segunda instancia, la Sala no solamente se
circunscribira a los aspectos conceptuales y argumentativos esbozados en el
recurso de apelacion, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 357 del
Cddigo de Procedimiento Civil:

“Articulo 357. Competencia del superior. 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 aquella. Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado o
la que no apelé hubiere adherido al recurso, el superior resolvera sin
limitaciones. (...)” (Negrilla fuera del texto)

Ahora bien, en el presente asunto la parte demandante en las pretensiones del
libelo introductorio adujo la ilegalidad de las resoluciones 064 del veintiséis (26) de
enero de dos mil (2000), y la resolucion 0650 del siete (7) de abril del mismo afo,
mediante las cuales el Consejo Superior de la Judicatura declaré la caducidad del
convenio 060 de 1996, y su confirmatoria, cuyo objeto era la emisién del
documento Tarjeta Profesional de Abogado, asi como también la creacion,
manejo, permanente disponibilidad y entrega a la finalizacién del convenio, de la
base de datos e imagenes digitalizadas a todo color y con altisima resolucion, que
contendra el Registro Nacional de Abogados.

Es menester mencionar que el articulo 3 de la ley 80 de 1993, mencion6 que los
servidores publicos tendran en consideracion que al celebrar negocios juridicos y
con la ejecucion de los mismos, se busca el cumplimiento de los fines estatales, la
continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y la efectividad de los
derechos e intereses de los administrados que colaboran en la consecuciéon de
dichos fines, lo cual se encuentra relacionado con lo preceptuado en el articulo 14
numeral 1 de la mencionada ley, en cuanto sefala que las entidades estatales, al
celebrar un contrato, tendran la direccion general y la responsabilidad de ejercer el
control y vigilancia de la ejecucién del contrato, para el cumplimiento de los fines
estatales.

Los anteriores preceptos justifican la existencia de las potestades y de las
clausulas excepcionales que en todos los casos son materia de prevision legal, y
que en la mayoria de los eventos estan conferidas a favor de las Entidades
Estatales, y excepcionalmente a favor de los contratistas, como sucede, por via de
ejemplo, con la potestad que se confiere al contratista de terminar unilateralmente
el contrato y que el inciso segundo del articulo 16 de la ley 80 de 1993 enuncia,
como facultad de renunciar unilateralmente a la ejecucion del mismo cuando,
como consecuencia de la facultad excepcional conferida a favor de la Entidad
Estatal, ésta decide modificar unilateralmente el contrato en mas del 20% de su
valor.#’

La Sala resalta que las clausulas excepcionales a derecho comun, fueron
preceptuadas y desarrolladas por los articulos 14 a 19 de la ley 80 de 1993,

47 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Sentencia del
veinticinco (25) de febrero de dos mil nueve (2009). Radicacion: 85001233100019970037401(15797).
Consejera Ponente: Myriam Guerrero De Escobar.



propenden por la proteccion de los intereses generales y la prestacion de los
servicios publicos, razén por la hay ocasiones en las que los co-contratantes en
este tipo de relaciones negociales no se encuentran en un plano de igualdad pues
dadas las especiales circunstancias senaladas, el particular se ubica en una
relacion de subordinacion respecto de su co-contratante, que es el Estado.

Ahora bien, esta Seccion, para el ejercicio de las facultades excepcionales, ha
clasificado en cuatro (4) grupos los contratos estatales: 1) contratos estatales en
los que las clausulas excepcionales al derecho comun son obligatorias; 2)
contratos estatales en los que las clausulas excepcionales al derecho comun son
facultativas; 3) contratos estatales en los que se encuentra prohibido incluir y, por
tanto, ejercer clausulas o estipulaciones excepcionales y; 4) todos los demas
contratos estatales no previstos ni contemplados en alguno de los grupos
anteriormente individualizados.*84°

Sobre la mencionada clasificacién, pretéritamente esta Seccion senalé:

“6.2. Las clausulas exorbitantes en la ley 80 de 1993. En particular, su pacto
e imposicion en contratos para los cuales no existe autorizacion de la ley.
Segun se anoté en los antecedentes del proceso, el municipio declaré la
caducidad del contrato celebrado con la sociedad Asesoramos SCA., poder
exorbitante que fue pactado en la clausula quinta del contrato.

Advierte la Sala que, en vigencia de la ley 80 de 1993, norma bajo la cual se
suscribié el presente contrato, existen tres grupos de contratos en torno a los
cuales el régimen de dichos poderes exorbitantes es diferente.

En el primer grupo se encuentran los contratos en los cuales las clausulas
excepcionales se tienen que pactar, es decir que son legalmente obligatorias,
razon por la cual, si no se incluyen, se entienden pactadas; -son las denominadas
“clausulas virtuales™. Los contratos que pertenecen a este grupo son: el de obra,
los que tienen por objeto la explotacion y concesion de bienes del Estado, la
prestacion de servicios publicos y las actividades que constituyan monopolio
estatal®.

Al segundo grupo pertenecen los contratos en los cuales se encuentra prohibido
pactar dichas clausulas, de manera que, si se incluyen habra nulidad absoluta de
la clausula. A este grupo pertenecen, segun el paragrafo del art. 14 de la ley 80 ..
los contratos que se celebren con personas publicas internacionales, o de
cooperacion, ayuda o asistencia; en los interadministrativos; en los de empreéstito,
donacién y arrendamiento y en los contratos que tengan por objeto actividades
comerciales o industriales de las entidades estatales que no correspondan a las
sefialadas en el numeral 20. de este articulo, o que tengan por objeto el desarrollo

48 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera. Sentencia del primero
(1) de diciembre de dos mil ocho (2008). Radicaciéon: 25000232600020070053301(35827). Consejero
Ponente: Enrique Gil Botero.

49 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A.
Sentencia del trece (13) de febrero de dos mil trece (2013). Radicacién:
76001233100019990262201(24996). Consejero Ponente: Mauricio Fajardo Gémez.

S0A| respecto dice el numeral 2 del articulo 14 de la ley 80: “2. Pactardn las cldusulas excepcionales
al derecho comuUn de terminacién, interpretacion y modificaciéon unilaterales, de sometimiento a las
leyes nacionales y de caducidad en los contratos que tengan por objeto el ejercicio de una
actividad que constituya monopolio estatal, la prestaciéon de servicios pUblicos o la explotaciéon y
concesion de bienes del Estado, asi como en los contratos de obra. En los contratos de explotaciéon
y concesién de bienes del Estado se incluird la cldusula de reversion.” (Negrillas fuera de texto)



directo de actividades cientificas o tecnolégicas, asi como en los contratos de
seguro tomados por las entidades estatales...”

El tercer grupo lo integran los contratos en los cuales la ley autoriza, pero no
impone, que las partes del negocio juridico acuerden su inclusion; el pacto de tales
clausulas, en estos casos, es opcional, de manera que la falta de estipulacion
significa que los poderes exorbitantes no existen. Este grupo esta integrado por
los contratos de prestacion de servicios y suministro®’.

Es importante sefalar, en relacion con éste ultimo grupo, aunque resulta obvio,
que el acuerdo correspondiente solo puede favorecer a las entidades estatales, es
decir, que no es posible pactar tales poderes en favor del contratista.

Esta dltima hipotesis hace evidente una caracteristica especial de los poderes
exorbitantes que en ella se contienen; en efecto, sélo en estos dos tipos de
contratos la ley autoriza a las partes del contrato a negociar la inclusion de los
mismos, de manera que Ssu existencia no deviene, en forma “inmediata”, de la ley,
como ocurre con el primer grupo de contratos, sino de manera “mediata”, porque
si las partes no llegan a un acuerdo sobre la inclusion de dichos poderes, la ley no
suple el vacio, y, por consiguiente, los mismos no existiran en el caso concreto.

Esta posibilidad abre un espacio al principio de la autonomia de la voluntad, en un
tema donde la tradicion administrativa habia entendido que exclusivamente la ley,
no las partes del contrato, podia disponer la inclusion de las clausulas
exorbitantes, sin perjuicio de que el origen de las potestades propias de tales
clausulas provenga siempre de la ley, en unos casos, porque las impone y, en
otras, porque simplemente la autoriza.

En este contexto, y por exclusion, surge un cuarto grupo, constituido por todos
aquellos neqocios juridicos que no pertenecen a ninquno de los grupos anteriores.
Tal es el caso del contrato de consultoria, de comodato, de leasing, etc., los
cuales no estan incluidos en ninguno de los tres grupos a que alude expresamente
la ley, de manera que, frente a ellos, es menester precisar el régimen a que deben
sujetarse desde el punto de vista de las clausulas excepcionales.

Esta situacion genera, necesariamente, el siquiente interrogante: jes posible
pactar las clausulas exorbitantes en los contratos que pertenecen a este cuarto
grupo? Para la Sala la respuesta debe ser neqgativa, por las siquientes razones:

De un lado, porque, como se ha visto, este tipo de poderes requiere, cuando
menos, autorizacion legal para su_inclusion y posterior utilizacion, debido a la
naturaleza que tienen estas prerrogativas -por su caracter extraordinario e inusual,
en relacion con el derecho comun-, y, de otro, porque el leqgislador es el unico que
puede disponer competencias para la_expedicion de actos administrativos en
desarrollo de los contratos estatales, actos que, como es sabido, constituyen el
mecanismo de ejercicio de las exorbitancias contractuales.

De este modo, en ejercicio de la autonomia de la voluntad privada no es posible
constituir este tipo de poderes, en contratos en los que la ley no ha impartido

51 Dice el numeral 2 del articulo 14 que “Las entidades estatales podrdn pactar estas cldusulas en
los contratos de suministro y de prestacién de servicios."



autorizacion expresa, o excluirlos en los que el legislador los ha previsto como
obligatorios.”? (Subrayado fuera del texto)

Acorde con lo anterior, la Sala hace ahinco en que las facultades contempladas en
el articulo 14 de la ley 80 de 1993, no son comunes a todos los contratos, pues
como se observa de la lectura del mencionado articulo, las potestades
excepcionales son, en algunos contratos, de obligatoria inclusién (aquellos que
tengan por objeto el ejercicio de una actividad que constituya monopolio estatal, la
prestacidon de servicios publicos, la explotacion o la concesiéon de bienes del
Estado y los de obra publica y la obligatoria de reversién en los contratos de
explotacion y concesion de bienes del Estado - ordinal segundo, inciso primero),
en otros de inclusion facultativa (contratos de suministro y prestacion de servicios,
-ordinal segundo, inciso segundo-) y en otros esta prohibido incluirlas (en los
contratos que se celebren con personas publicas internacionales o de
cooperacion, ayuda y asistencia, en los interadministrativos, en los de empréstito,
donacion y arrendamiento y en los contratos que tengan por objeto actividades
comerciales o industriales de las entidades estatales que no correspondan a las
sefaladas en el ordinal 2° o que tengan por objeto el desarrollo directo de
actividades cientificas y tecnoldgicas, asi como los contratos de seguro tomados
por las entidades estatales), como se puede apreciar en esta ultima tipologia, la
prohibicion obedece, en veces, al interés que se pretende amparar, al plano de
igualdad entre los sujetos co-contratantes (convenios interadministrativos) o al
hecho de que materialmente resulta imposible incluirlas, dados los efectos
juridicos que envuelve el ejercicio de dicha clausula excepcional.®?

De igual forma, la Sala resalta que la Administracion ha tenido que servirse de
medios e instrumentos, y que debido a las circunstancias actuales y al creciente
surgimiento de funciones a su cargo le han sido otorgadas desde el ordenamiento
juridico. Entre esos instrumentos se encuentra la potestad sancionadora, la cual
es una herramienta de la administracion para desarrollar cada una de sus
actividades.

Por tanto, se debe tener presente el alcance y los fundamentos propios de la
actividad punitiva de la administracién, en cuanto al desarrollo de sus funciones,
conforme a lo cual, y en ejercicio de funciones administrativas, la administracion
tiene la potestad de imponer sanciones, ya sea a los mismos funcionarios publicos
o a los particulares, respetando las disposiciones legales.>*

Es asi, que la imposicion de sanciones contractuales, por parte de la
administracion, tiene naturaleza correctiva, pues pretende instar al obligado a
cumplir los compromisos adquiridos y en dicha potestad sancionatoria en la
actividad contractual se sustenta la imposicion de las multas, la clausula penal
pecuniaria y la caducidad.%®

52 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera. Sentencia de
noviembre 30 de 2006. Radicacién: 25000232600020010100801(30832). Consejero Ponente: Alier
Eduardo Herndndez Enriquez.

53 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Sentencia del
veinticinco (25) de febrero de dos mil nueve (2009). Ibidem.

54 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Sentencia de
noviembre trece (13) de dos mil ocho (2008). Radicacion: 68001233100019960208101(17009).
Consejero Ponente: Enrique Gil Botero.

55 Corte Constitucional. Sentencia C-177 del veintidds (22) de febrero de dos mil seis (2006).
Magistrado Ponente: Jaime Cérdoba Trivifo. Igualmente: Sentencias C-597 de 1996; Sentencia C-
214 de 1994; Sentencia C-853 de 2005.



Sobre la caducidad como ejercicio de la potestad sancionadora, esta Subseccion
considero:

“La caducidad de los contratos ha sido enmarcada dentro de la potestad
sancionadora que en la actualidad se reconoce a las administraciones publicas, de
forma tal que se enmarca en el ambito de las prerrogativas de poder que se otorga
a las autoridades para la consecucion de los intereses generales. Esta capacidad
de imponer castigos como respuesta del ordenamiento juridico ante una accion u
omision prevista como infraccion no tuvo un reconocimiento pacifico en las
democracias occidentales (...) El derecho administrativo sancionador es un
derecho en formacion, de forma tal que las construcciones del derecho penal
resultan utiles como punto de partida, pero su trasposicion no es horizontal se
deben matizar y deben adaptar a la praxis administrativa y especialmente
responder a los intereses que las organizaciones administrativas gestionan. En
otros términos, principios como la tipicidad, la antijuridicidad y la culpabilidad son
propios del derecho publico por lo que las elaboraciones que se utilizan del
derecho penal deben ser relativizadas para responder a principios como la
eficacia, celeridad, imparcialidad, publicidad y economia, consagrados en el
articulo 209 de la constitucion. Por consiguiente, en el ambito administrativo la
sancion no es un fin sino un instrumento adicional con el que se cuenta para la
consecucion de las competencias asignadas, de alli que el poder punitivo que le
es confiado deba ser siempre el resultado de la ponderacion de dos extremos: el
respeto por las garantias sustanciales y procedimentales de los ciudadanos sobre
los que la potestad recae y el que se constituya en una herramienta para el
correcto ejercicio de las funciones; sin dicha ponderacion no es posible explicar en
el ambito administrativo la facultad de imponer un castigo.”®

De acuerdo con lo anterior, el articulo 14 numeral 2 de la ley 80 de 1993 prescribe:

“Articulo 14. Para el cumplimiento de los fines de la contratacion, las entidades
estatales al celebrar un contrato:

(..

2. Pactaran las clausulas excepcionales al derecho comun de terminacion,
interpretacion y modificacion unilaterales, de sometimiento a las leyes nacionales y
de caducidad en los contratos que tengan por objeto el gjercicio de una actividad
que constituya monopolio estatal, la prestacion de servicios publicos o la
explotacion y concesion de bienes del Estado, asi como en los contratos de obra.
En los contratos de explotacion y concesion de bienes del Estado se incluira la
clausula de reversion.

Las entidades estatales podran pactar estas clausulas en los contratos de
suministro y de prestacion de servicios.

En los casos previstos en este numeral, las clausulas excepcionales se entienden
pactadas aun cuando no se consignen expresamente.”

Por su parte, el articulo 18 de la mencionada ley 80 de 1993 sefialé que la
caducidad es la estipulacion en virtud de la cual si se presenta alguno de los
hechos constitutivos de incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista,
que afecte de manera grave y directa la ejecucion del contrato y evidencie que

5% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera, Subseccién C.
Sentencia del veintidds (22) de octubre de dos mil doce (2012). Radicacién:
05001232400019960068001(20738). Consejero Ponente: Enrique Gil Botero.



puede conducir a su paralizacion, la entidad contratante por medio de acto
administrativo debidamente motivado, dara por terminado el contrato y ordenara
su liquidacion en el estado en que se encuentre.

La caducidad, como clausula excepcional a derecho comun y sancion al
contratista, implica la finalizacion anticipada del vinculo contractual sin que se
tenga derecho a indemnizacion alguna, asi como la generacion de una inhabilidad
para contratar por un término de 5 afios a partir de la ejecutoria del acto
administrativo que la declara, que se genera por un incumplimiento de las
obligaciones contractuales de tal envergadura que afecte de manera grave y
directa la ejecucion del contrato y evidencie que puede conducir a su paralizacion.

De acuerdo con las anteriores premisas, procede la Subseccion a verificar si, en el
presente asunto, existié falta de competencia por parte del Consejo Superior de la
Judicatura para expedir las resoluciones demandadas y se pone de presente, que
si bien es cierto la parte accionante no controvierte la legalidad de los actos
administrativos por dicho argumento, “también lo es que la falta de competencia
constituye el mas grave de los vicios que puede afectar la validez de un acto y, por
tal razoén, puede ser declarado de oficio, tal y como lo ha dispuesto la Sala (...)””

Ahora bien, revisado el material probatorio allegado al plenario, observa la Sala,
que el Consejo Superior de la Judicatura en la resolucion 0064 del veintiséis (26)
de enero de dos mil (2000), mediante la cual declar6 la caducidad del convenio
060 de 1996, adujo que en el mencionado convenio se entendia pactada la
clausula excepcional de caducidad, aun cuando no se hubiese pactado
expresamente, con el argumento que la emision de las tarjetas profesionales de
abogado constituye un servicio publico.

Es menester mencionar que la ley 80 de 1993 en su articulo 2 numeral 3°, definio
qgueé se entiende por servicio publico de la siguiente manera:

“3. Se denominan servicios publicos:

Los que estan destinados a satisfacer necesidades colectivas en forma general,
permanente y continua, bajo la direccion, regulacion y control del Estado, asi como

57 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sala Plena. Sentencia
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Consejero Ponente: Danilo Rojas Betancourth. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Tercera, sentencia del 11 de mayo de 1999, exp. n.° 10.196, C.P. Ricardo
Hoyos. En otros pronunciamientos la Sala ha declarado la nulidad por falta de competencia de los
actos administrativos expedidos en desarrollo de un contrato estatal, aun cuando no haya sido
pedido en la demanda. Asi, en sentencia del 15 de abril de 2010, exp. n.° 18.292, C.P. Mauricio
Fajardo, se indicd: "Toda vez que la parte actora solicitd, entre otras, la nulidad de los actos
administrativos por medio de los cuales la entidad publica demandada liquidd unilateralmente el
contrato, para la Sala resulta importante examinar el tema relacionado con la competencia ratio
temporis de la entidad para el ejercicio de esta potestad. Lo anterior en razén a que: primero, la
naturaleza de orden publico propia de las normas que regulan y determinan la competencia, sea
ésta de cardcter jurisdiccional o administrativa, exige un control de aquellos eventos en los cuales
éstas se fransgreden, asi este aspecto no se constituya como pretension, comoquiera que la
incompetencia se erige en la mds grave de las distintas formas o clases de ilegalidad; y segundo,
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no se hubiere solicitado en el proceso. Con base en lo expuesto y considerando la naturaleza de
orden publico, propia de las normas que regulan y atribuyen competencia y los postulados del
principio de legalidad, se concluye que en aquellos casos en los cuales el juez advierta falta de
competencia en determinado caso, debe abordar oficiosamente su estudio, debido a que ésta
constituye una grave causal de ilegalidad".



aquellos mediante los cuales el Estado busca preservar el orden y asegurar el
cumplimiento de sus fines.”

Sobre los servicios publicos, la jurisprudencia constitucional ha considerado:
“Nocion de servicio publico

3. Los servicios publicos no pueden verse como una pesada carga que recae
sobre el Estado burocratico sino como un logro conceptual y juridico de los
ciudadanos en su propio beneficio. La nocion de servicio publico expresa una
transformacion politica que se traduce en la subordinacion de los gobernantes a
los gobernados. La relacion individuo-Estado no es, por tanto, la de vasallo o
subdito y monarca sino la de ciudadano-servidores publicos.

El contenido filosofico-politico de la nocion de servicio publico trasciende las
diversas posiciones ideoldgicas abstencionistas, intervencionistas o neoliberales.
Dicho contenido refleja una conquista democratica que se traduce en una teoria
del Estado cuyo cometido esencial es el cubrimiento de las necesidades basicas
insatisfechas de toda la poblacion y el aseguramiento de un minimo material para
la existencia digna de la persona.

Los servicios publicos son el medio por el cual el Estado realiza los fines
esenciales de servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar
la efectividad de los principios derechos y deberes constitucionales (CP art. 2). El
sentido y razon de ser de los poderes constituidos es el servicio a la comunidad, la
satisfaccion de sus necesidades y la proteccion de los derechos individuales de
sus miembros.

Servicios publicos, Estado social de derecho y principio de solidaridad

4. El Estado social y democratico de derecho tiene una concrecion técnica en la
nocioén de servicio publico. El Constituyente al acoger esta forma de organizacion
politico-social elevd a deber constitucional del Estado suministrar prestaciones a la
colectividad. La naturaleza social y democratica del Estado considera a cada
ciudadano como un fin en si mismo, en razén de su dignidad humana y de su
derecho a la realizacion personal dentro de un proyecto comunitario que propugna
por la igualdad real de todos los miembros de la sociedad. Por lo tanto, la
administracion esta sujeta a un concepto evolutivo de mayores prestaciones y
mejores servicios al publico, segun las cambiantes necesidades y la complejidad
del mundo moderno.

La idea de servicio publico es el medio para avanzar rapidamente al Estado social
y democratico de derecho, en forma pacifica y sin traumas para los grupos de
interés que detentan posiciones de ventaja respecto de los sectores mayoritarios
de la sociedad con necesidades insatisfechas. La legitimidad del Estado depende
del cumplimiento de sus deberes sociales y de la eficacia de la gestion publica. La
poblacion es sensible a la efectiva realizacion de los fines esenciales del Estado,
en particular porque sobre ella pesa la carga del régimen impositivo. La corrupcion
y el fraude generalizados hacen que el ciudadano perciba la presencia del Estado
como una carga insoportable y pueden conducir a su destruccion o al desmonte
de las prestaciones sociales a su cargo. Por ello los servicios publicos deben
mantener un nivel de eficiencia aceptable para dar respuesta a las necesidades
sociales, sin perjuicio del principio de la solidaridad social.



Los servicios publicos como instancia y técnica de legitimacion no son fruto de la
decision discrecional del poder publico sino aplicacion concreta del principio
fundamental de la solidaridad social (CP arts. 1 y 2). A través de la nocién de
servicio publico el Estado tiene el principal instrumento para alcanzar la justicia
social y promover condiciones de igualdad real y efectiva. Su prestaciéon comporta
una transferencia de bienes econémicos y sociales con base en el principio de
Justicia redistributiva que, mediante el pago discriminado de los servicios publicos
segun estratos y en funcion de la capacidad econémica del usuario, permite un
cubrimiento a sectores marginados que, en otras circunstancias, no tendrian
acceso a los beneficios del desarrollo econémico. De esta forma se garantizan las
condiciones materiales para el libre desarrollo de la personalidad (CP art. 16) y
para la consecucion de una igualdad real y efectiva (CP art. 13) de toda la
poblacion.

(..

Regulacion constitucional y legal de los servicios publicos

6. La Constitucion define los servicios publicos como inherentes a la finalidad
social del Estado e impone a éste el deber de asegurar su prestacion eficiente a
todos los habitantes del territorio nacional (CP art. 365).

El constituyente opté por reservar al legislador la regulacion de la prestacion de los
servicios publicos (CP art. 150-23), no sin antes garantizar la participacion de las
organizaciones de usuarios o consumidores en la materia (CP arts. 78, 334, 365,
367, 369 y 48 transitorio) y confiar a los concejos la reglamentacion de las
funciones y la eficiente prestacion de los servicios a cargo del municipio (CP art.
313-1). De tal forma, se pretendié conciliar la flexibilidad de los mecanismos para
la prestacion de los servicios publicos con la descentralizacion y la participacion
ciudadana, en un area de la actividad estatal que afecta directamente la vida
cotidiana de todas las personas. Al respecto, el constituyente expreso:

“Introducir en la Carta Constitucional materias que son susceptibles de un
desarrollo legislativo detallado, puede crear en el tema que nos ocupa, una camisa
de fuerza que impida el desarrollo mismo de los distintos servicios publicos o la
ausencia de normatividad en otros servicios que, por su misma naturaleza,
requieren de un tratamiento especial.

De acuerdo a lo expresado anteriormente, se deja a la ley el desarrollo de los
mandatos constitucionales, atendiendo la naturaleza y caracteristicas de cada uno
de los servicios publicos, las dificultades que se presentan entre las empresas y
los usuarios, los elementos propios de cada uno de ellos que, inciden en la fijacion
de las tarifas o en su actualizacion, etc.

"En los demas servicios (diferentes a la fuerza publica y la administracion de
justicia) se prevé la participacion de los particulares o de las comunidades
organizadas en su prestacion. Con ello se consagran alternativas distintas a la
puramente estatal en su organizacion y atencion, procurando crear condiciones de
competencia que, en ultimas, conlleven el mejoramiento en el manejo de los
recurso y, por ende, en la calidad de los servicios entregados a la comunidad”.

El Estado esta dotado de variados medios de intervencion en el campo de los
servicios publicos: la nacionalizacion de determinadas actividades estratégicas o



servicios publicos por razones de soberania o de interés social (CP art. 365); la
prioridad del gasto publico social para la solucion de las necesidades basicas
insatisfechas (CP art. 366); el otorgamiento de subsidios presupuestales a
personas de menores ingresos para el pago de las tarifas de los servicios publicos
domiciliarios (CP art. 368); el reconocimiento de los derechos de participacion
ciudadana y municipal en la gestion y fiscalizacion de los empresas estatales que
prestan servicios publicos (CP art. 369) y, el ejercicio del control, la inspeccion y la
vigilancia de los mismos por parte del Presidente de la Republica, a través de la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (CP art. 370).”%8

Revisado el objeto del convenio, se constata que consistia en la emisién de un
documento de identificacion denominado tarjeta profesional de abogado, que
acredite al portador como abogado titulado y debidamente inscrito, y ademas la
creacion, manejo, permanente disponibilidad y entrega a la finalizacion del
convenio, de la base de datos e imagenes digitalizadas a todo color y con altisima
resolucion, que contendria el Registro Nacional de Abogados.

En vista de lo anterior, la Sala considera que, a contrario sensu de lo sefialado en
la resolucion demandada, el objeto del convenio no constituye un servicio publico,
por no reunir las caracteristicas mencionadas ad supra, como se podria pregonar
tal calidad de la administracion de justicia de la fuerza publica.

En efecto, la ley 270 de 1996 en el articulo 85 numeral 20, determin6é que
correspondia a la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura,
‘reqular, organizar y llevar el Registro Nacional de Abogados y expedir la
correspondiente tarjeta profesional, previa verificacion de los requisitos sefialados
en la ley”, por lo que la emision o creacion del documento denominado tarjeta
profesional de abogado, a todas luces no constituye un servicio publico.

Por otra parte, el a quo, consideré que el convenio 060 de 1996, es un contrato
mixto de suministro y de prestacion de servicios; para la Sala, como consecuencia
del principio en virtud del cual a la autoridad judicial corresponde determinar el
derecho aplicable al asunto sometido a su conocimiento (da mihi factum, dabo tibi
jus), cuando el juez debe decidir una controversia sobre un contrato, debera
previamente establecer cual es la calificacion juridica respectiva, pues ella
determina el régimen juridico aplicable.

Sobre dicho punto, es conveniente mencionar que cuando las clausulas de un
contrato son claras, precisas y sin asomo de ambigledad, se presume que ellas
son el fiel reflejo de la voluntad de las partes y por ello el juez no puede, so
pretexto de interpretarlas, desnaturalizarlas.

Por tal motivo, la obligacion del juez de respetar las clausulas contractuales claras,
precisas e inequivocas tiene por objeto el cumplimiento de la voluntad de las
partes, pero de ninguna manera desconoce que corresponde a la autoridad judicial
la competencia de dar el tratamiento juridico que corresponda a la voluntad de las
partes.

Se distingue por lo tanto dos procesos: el primero, la interpretacién del contrato,
en la cual el juez debe sujetarse a las clausulas claras y precisas, y para lo cual
existen unas reglas de interpretacidon sefaladas en los articulos 1618 vy
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subsiguientes del Cédigo Civil, y el segundo, la calificacién del mismo, que supone
determinar la presencia de los elementos de un determinado negocio juridico.

Dentro del mencionado proceso de calificacion, se debe determinar los elementos
esenciales del negocio juridico, es decir, aquellos sin los cuales no produce efecto
alguno, o degeneran en otro contrato diferente, a voces del articulo 1501 del
Cddigo Civil, y por otro lado, establecer si los mencionados elementos se
encuentran presentes en el contrato.

Por lo tanto, dentro del proceso de calificacion del contrato es fundamental
entonces determinar los elementos esenciales y, en especial, las obligaciones
esenciales.

Cuando se trata de contratos previstos en la ley, dichos elementos y obligaciones
esenciales se deducen claramente, pero puede suceder que un negocio juridico
contenga elementos propios de diferentes contratos y que la ley ha previsto cémo
debe calificarse®®.

Sobre el particular, esta Subseccion consideré que la interpretacion de los
contratos es labor que el legislador tiene librada a la autonomia del juzgador. Sin
embargo, para que ella se pueda realizar con el mayor acierto, la propia ley dota al
juez de un conjunto de herramientas y directrices tendientes a guiar su labor
hermenéutica con el fin de desentrafar el verdadero contenido y alcance del
clausulado contractual, la voluntad real de los contratantes y los fines buscados
por ellas al perfeccionar el negocio juridico.®°

Igualmente, sobre interpretacion contractual se sostuvo:

“Con la interpretacion del contrato se persigue constatar el convenio negocial, la
determinacion de sus efectos y la integracion de estos, sin comprender en ella la
calificacion del acto pues esto es propio de una actividad diferente como es la
valoracion juridica del acto celebrado. Sin embargo no debe perderse de vista que
si las partes han sefialado los efectos del contrato, la verificacion de este
sefialamiento corresponde a una labor interpretativa mientras que lo atinente a las
repercusiones juridicas de lo fijjado por los contratantes hara parte de la
valoracion. La interpretacion del negocio juridico, cuando de contratos se trata, no
tiene como objeto primario el establecer el querer dispositivo de cada uno de los
contratantes individualmente considerado sino la intencion comun de todos ellos
toda vez que el contrato es en ultimas el resultado de la convergencia de sus
designios negociales. Esta busqueda primordial de la comun intencion de las
partes puede lograrse mediante la aplicacion de una serie de reglas principales,
también llamadas subjetivas por la doctrina, que se compendian en que conocida
la intencion de los contratantes ha de estarse mas a ella que a lo literal de las
palabras (art. 1618 del C.C.), que las estipulaciones de un contrato pueden
interpretarse por la de otro que las partes hayan celebrado sobre la misma materia
(art. 1622 inc. 2) o por la aplicacion practica que de ellas hayan hecho (art. 1622
inc. 3), que las clausulas deben interpretarse unas por otras dandole a cada una el
sentido que mas convenga al contrato en su totalidad (art. 1622 inc. 1), que si en
un contrato se expresa un caso para explicar la obligacion se entiende que esa

5? Por ejemplo, cuando se trata de un negocio juridico en que uno de los contratantes da una cosa
a cambio de ofra y una suma de dinero. El articulo 1850 del Cdédigo Civil y 905 del Cdédigo de
Comercio sefalan que serd permuta sila cosa vale mds que el dinero y venta en caso contrario.
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mencién no es restrictiva sino ejemplificativa (art. 1623), y que se entiende que la
expresiones generales contenidas en el negocio solo se aplican a la materia sobre
la que se ha contratado (art. 1619).”07

Por otra parte, considera la Sala que en el presente asunto existe una coligacion
negocial en el convenio 060 de 1996, figura que ha sido definida como “una
interdependencia entre dos contratos, que puede ser voluntaria, cuando las partes
de comun acuerdo y de manera expresa establecen dicha dependencia entre los
mismos; o funcional, cuando las diferentes relaciones contractuales se encuentran
encaminadas a cumplir un fin especifico.”?

El principal efecto de la coligaciéon negocial, es la reciprocidad, puesto que de la
suerte de cada contrato depende la del otro, aunque existen situaciones en las
que algunos aspectos especificos de cada contrato, permanecen por fuera de la
interdependencia, manteniendo asi su autonomia.

Sobre el mencionado aspecto, la Corte Suprema de Justicia consideré:

“(...) la coligacion, unibn, vinculacion, articulacion, coordinacion o conexidad
negocial describe hipotesis heterogéneas atarfiederas a una pluralidad de
relaciones juridicas, distintas, autonomas e independientes, con su propia
individuacién, disciplina y funcioén, vinculadas por un nexo funcional o teleolégico
para la obtencion de un resultado practico, social o economico unico, cuya
estructura exige una serie de pactos constantes, ab origene (en el origen) e in fine
(en su fin), y la unién funcional o teleologica de los actos dispositivos.

La diversidad de acuerdos concierne a un conjunto de negocios o contratos con su
singularidad estructural y funcional, sin confluir, crear u originar uno solo. La
ligazon funcional o teleologica de los distintos negocios juridicos es indisociable,
imprescindible e inescindible, in toto, in complexu, in globo, y conduce a la unica
funciéon practica, econdmica o social perseguida, siendo necesaria para la
concrecion definitiva de un interés unitario, propio, autonomo y diferente realizable
con la conjuncion de los varios actos dispositivos, cada uno, con su identidad,
tipologia, disciplina y funcion.

En este contexto, la coligacion negocial, se descarta, en presencia de un trato
unico, ya por tratarse de un acto simple, sea por la combinacién de elementos de
distintos tipos negociales con tipicidad legal o social, ora por su creacion ex novo,
bien por enlace de los elementos de contratos tipicos con otros originarios (v.gr.,
los contratos complejos, mixtos y atipicos), donde, estricto sensu, deviene
imposible, también por ausencia de pluralidad negocial.

En analogo sentido, la simple pluralidad de negocios, tampoco determina per se la
confluencia negocial. Es menester, un nexo, vinculacion o union teleologica o
funcional de los distintos acuerdos con relevancia juridica, de uno sobre ofro o
respecto de todos, “en el sentido de que uno solo de ellos reciba la influencia del
otro (dependencia unilateral), o en el sentido de que dicha influencia sea reciproca
(dependencia bilateral). El nexo de dependencia puede, ademas, derivar, ya de un
concurso simultaneo, ya de una secuencia de actos dispuestos en orden
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cronolégico. En especial pueden darse: a) una coligacion de indole genética,
modificatoria o extintiva, que se manifiesta en el hecho de que un negocio ejerce
su influencia en la formacién, en la modificacion o en la extincion del otro; b) una
coligacion de indole funcional y efectual, que se manifiesta no sélo en el hecho de
que uno de los negocios encuentra su fundamento en la relacion surgida del otro,
sino, mas generalmente, en el hecho de que los actos de autonomia privada
tienden a la persecucion de un resultado comun; c¢) una coligacion de indole, por
asi decirlo, ‘mixta’, o sea al mismo tiempo genética y funcional” (Lina BIGLIAZZI
GERI, Humberto BRECCIA, Francesco D. BUNESLLI y Ugo NATOLI, Derecho
civil, Tomo I, Volumen I, trad. esp. Fernando HINESTROSA, Universidad
Externado de Colombia, Bogota, 1992, p. 942).

En efecto, al disciplinarse determinadas categorias negociales, el ordenamiento o
las partes pueden establecer un nexo de interdependencia, subordinacion o
sujecion prestacional o negocial con caracter genético, estructural, funcional,
reciproco o unilateral, generatriz (v.gr., contratos normativos o tipo y contratos
especificos de desarrollo; negocio preliminar y definitivo), modificatorio (ad
exemplum, negocios de acertamiento) o extintivo (p.ej., negocio infirmatorio,
"mutuo disenso”, revocacion).

La coordinacion, actua funcionalmente en punto de la produccion de efectos
finales cuando la coligacién prestacional o negocial, procura un fin o resultado
practico unitario, convergente y comun basado en un interés inmediato
antecedente del final unico.

En estas hipdtesis, la variedad negocial se ata por la interdependencia funcional y
teleologica y, aun cuando, cada tipo negocial conserva su individualidad
normativa, su eficacia encuentra condicionamiento reciproco.

Es ademas, particularmente, exigible la confluencia de los distintos contratos en
una funcioén unitaria, esto es, “la unidad del interés globalmente perseguido, lo cual
no excluye que tal interés sea realizado a través de contratos diversos, que se
caracterizan por un interés inmediato, autonomamente identificable, que es
instrumental o parcial respecto al interés unitario perseguido mediante el conjunto
de contratos. En los contratos coligados debe por tanto identificarse la causa
parcial de cada uno de los contratos y la comprensiva de la operacion” (C.
Massimo BIANCA, Diritto civile, T. lll, Il contratto. Giuffré Editore, Milano, 1987, p.
457 ss.).

Tratase, como ha puesto de presente la Corte, de “diversos contratos que, aun
conservando su identidad tipica y por ende quedando sometidos a la regulacion
que les es propia, quedan sin embargo coligados entre si, funcionalmente y con
relacion de reciproca dependencia, hasta el punto de que las vicisitudes de uno,
en mayor o menor grado, pueden repercutir en los otros, casos en los cuales es
deber de los jueces establecer con cuidado y con base en las pruebas recaudadas
si, ademas de las finalidades de cada uno de los contratos celebrados, existe o no
un objetivo conjunto y general querido por las partes. (...) Asi, en los contratos
coligados, segun ensefia la doctrina, no hay un unico contrato atipico con causa
mixta ‘... sino una pluralidad combinada de contratos, cada uno de los cuales
responde a una causa autonoma, aun cuando en conjunto tiendan a la realizacion
de una operacion econémica unitaria y compleja, luego el criterio de distincion no
es aquél, formal, de la unidad o de la pluralidad de los documentos contractuales,
ya que un contrato puede resultar de varios textos y, por contra, un unico texto
puede reunir varios contratos. El criterio es sustancial y resulta de la unidad o
pluralidad de causas...” (Francesco Galgano. EI Negocio Juridico. Cap. IV.



Secciéon 22 Num. 26); en otras palabras, habra conexién contractual cuando
celebrados varios convenios deba entenderse que desde el punto de vista juridico
no pueden ser tratados como absolutamente independientes, bien porque su
naturaleza y estructura asi lo exija, o bien porque entonces quedaria sin sentido la
disposiciéon de intereses configurada por las partes y articulada mediante la
combinacion instrumental en cuestion” (Cas. Civ., sentencia de 6 de octubre de
1999, exp. 5224, CCLXI, Vol. I. p. 531).

Mas recientemente, preciso, “[s]in pretender elaborar un concepto terminado del
fenébmeno de que se trata, sino con animo, mas bien, de destacar los elementos
que lo estereotipan, cabe decir que él opera, asi parezca obvio sefialarlo, en el
supuesto inexorable de una pluralidad de contratos autébnomos (dos o mas), entre
los cuales existe un ligamen de dependencia que, juridicamente, trasciende o
puede transcender en su formacion, ejecucion o validez, o como bien lo puntualiza
el doctrinante Renato Scognamiglio, ‘dos elementos se tornan necesarios para
que pueda hablarse de negocios coligados: una pluralidad de negocios y la
conexion entre ellos mismos’ (Collegamento negociale, en Scritti giuridici, Vol. I,
Cedam, Milano, 1996, pag. 119)... De suyo pues, que sélo ante la presencia de
dos o mas contratos, que en si mismos considerados tienen su propio
autogobierno y autonomia, ello es medular, puede darse el referido fenémeno, lo
que excluye todos aquellos casos en que existe un sblo o unico contrato, ya se
trate de uno complejo, mixto o atipico —entre otras tipologias-, bien porque toma
elementos de diferentes tipos contractuales preestablecidos legalmente o porque
no corresponde a una de las formas contractuales previstas en las normas
positivas, pero que, en definitiva, comporta la existencia de un unico negocio
Juridico (unicum negocial)” (cas. civ. 25 de septiembre de 2007, [SC-116-2006],
exp. 11001-31-03-027-2000-00528-01).

A este proposito, memorase (sic), la regulacion de algunos tipos contractuales por
la ley, y de otros, por los usos y practicas del trafico juridico, esto es, los contratos
con estructura y disciplina normativa (tipicidad legal) o social (tipicidad social), los
carentes de ordenacion (atipicos) por su genuina aparicion, totalmente primaria o,
por combinacion o mezcla de diversas categorias tipicas cuyos elementos
esenciales se unen para formar un contrato diverso o por la unién de elementos
esenciales de algunos contratos tipicos con otros originarios o simplemente por la
creacion de elementos nuevos, esto es, resultantes de la conjuncion de elementos
0 prestaciones de una o varias categorias tipicas constituyendo un tipo tnico y
unitario -contrato mixto- ya con una contraprestacion unitaria a cambio de
obligaciones distintas correspondientes a diferentes tipos contractuales -contratos
‘gemelos™ ora de dos tipos donde las prestaciones de una de las partes
corresponden a uno de éstos y las de la otra a otro distinto -contratos de “doble
tipo™- (cas. civ. 22 de octubre de 2001, [SC-198-2001], exp. 5817, G. DE NOVA, Il
tipo contrattuale, pp. 174 ss.;, F. BUSNELLI, Tipicita e atipicita nei contratti,
Milano, 1983; COSTANZA, Il contratto atipico, Milano, 1981, p. 2 y ss.) y las
uniones de contratos, presentables por ‘a) Unién simplemente externa. Los
distinfos contratos tipos, independientes unos de otros, aparecen unidos
externamente sin que haya subordinacion de los unos respecto de los otros... b)
Unién con dependencia unilateral o bilateral. Los distintos contratos tipos que
aparecen unidos exteriormente son queridos como un todo. Se establece entre
ellos, por las partes, una reciproca dependencia en el sentido de que el uno o los
unos dependan del otro o de los otros, pero no al contrario. Tal intencion de los
contratantes debe aparecer expresa o tacita. En este udltimo caso, ella puede
resultar de las relaciones econémicas que medien entre las diferentes
prestaciones...Salvo para los efectos de la validez y de la revocatoria, en los
cuales la del uno implica también la del otro, se juzgan por las normas del tipo a



que se ajustan. c) Unién alternativa. Una condicion enlaza los distintos contratos
en forma que si el suceso positivo no acaece o si acaece el negativo, se entienda
concluido uno u otro contrato” (cas. civ., sentencia de 31 de mayo de 1938, t. 46,
p. 657; 25 de marzo de 1941; 5 de diciembre de 1956; 12 de agosto de 1976; 13 de
diciembre de 2002, exp. 6462) y, cuya aparicion, por supuesto, es mas frecuente
por las exigencias del trafico moderno en ejercicio de la libertad contractual,
libertad de contratacion y autonomia privada dispositiva, siendo admisibles en
cuanto procuren intereses susceptibles de reconocimiento y tutela normativa, se
ajusten al ordenamiento juridico y, en particular, al orden publico y las buenas
costumbres.

En consecuencia, la pluralidad negocial, la relacion o coligacion teleologica, la
unitariedad y unicidad funcional proyectada en una finalidad comun, unica,
convergente u homogénea orientada a un proposito practico unico no susceptible
de realizacion singular por cada uno de los contratos sino en virtud del conjunto y
de todos, sin originar un negocio nuevo, autbnomo o unico, caracteriza el contrato
coligado, cuya funcién se realiza por la conjuncion coordinada y, de esta manera,
deviene propia y distinta; la unicidad y pluralidad del interés perseguido no se
traduce en un tipo unico, permaneciendo en todo instante la union de todos.

En sentido técnico, se impone la consideracion unitaria del requisito constituido
por el nexo teleolégico o funcional de los negocios para disciplinar los intereses
reciprocos en el ambito de una finalidad consistente en el resultado practico global
unitario derivado de la communis intentio de las partes para procurar un efecto
unico con la unién inherente a cada negocio singular concreto, trascendiendo de
esta forma a la funciéon y al efecto especifico de cada negocio mediante su
articulacion definitiva (C. COLOMBO C., Operazioni economiche e collegamento
negoziale, Padova, 1999; C. DI NANNI, Collegamento negoziale e funzione
complessa, in Riv. dir. comm. 1977, I, p. 279 e ss.; F. DI SABATO., Unita e
pluralita di negozi, in Riv. dir. civ., 19589, I, p. 412 e ss.; G. FERRANDO., | contratti
collegati: principi della tradizione e tendenze innovative, in Contr. e impr., 2000, 1,
p. 127 e ss.; G. B., FERRI, Causa e tipo nella teoria del negozio giuridico, Milano,
1966; B. MEOLI., | contratti collegati nelle esperienze giuridiche italiana e francese,
Napoli, 1999; F. MESSINEO, Contratto collegato, voce dell'Enc. dir, X, Milano,
1962, 48).

En términos simples, pluralidad de negocios juridicos o contratos y relacion, nexo
o vinculo por su funcion y finalidad Gnica perseguida, constituyen presupuestos
necesarios de la coligacion; cada contrato, empero, es diverso de los restantes,
tiene sus propios elementos esenciales, sirve a una funcién practica o econémica
social caracteristica y su cohesion conduce no a otro, sino a la realizacién de una
funcioén unica, realizable unicamente por su confluencia y el nexo o vinculo entre
todos.”3

Descendiendo al caso sub examine, es evidente para la Subsecciéon que en el
convenio 060 existe un objeto dual; el primero el suministro de las tarjetas
profesionales de abogado, y el segundo la prestacion del servicio, consistente en
llevar una base de datos, luego entonces existe una coligacion negocial de tipo
funcional, pues si bien las partes no acordaron expresamente una
interdependencia entre ambos vinculos contractuales, en virtud del objeto de
estos, se establece dicha conexidad.

63 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casaciéon Civil, Magistrado Ponente: Wiliam Namén Vargas, 1
de junio de 2009. Exp. 2002-00099.



Como quiera que de acuerdo con lo prescrito en el articulo 14 de la ley 80 de
1993, en los contratos de suministro y de prestacion de servicios, la inclusion de
las clausulas excepcionales debe realizarse de manera expresa, teniendo en
cuenta que el mencionado articulo menciona la expresion ‘podran pactar”, dando
asi facultad a la entidad contratante de incluirlas o no en los contratos de
suministro y de prestacion de servicios, y como en el convenio 060 de 1996, no
fue pactada de manera expresa la clausula de caducidad, forzoso es concluir que
el Consejo Superior de la Judicatura no poseia competencia para declararla en los
actos demandados. Por tal motivo se la Sala confirmara la declaratoria de nulidad
de las resoluciones 0064 del veintiséis (26) de enero de dos mil (2000), y la
confirmatoria, la resolucion 650 del siete (7) de abril de dos mil (2000).

De otro lado, la parte demandante pretendio, ademas de la nulidad de los actos
administrativos sefialados ad supra, la indemnizacién de perjuicios sufridos como
consecuencia de la declaratoria de caducidad del convenio 060 de 1996.

Respecto de la pretension sobre la utilidad dejada de percibir por el saldo del
contrato no ejecutado, revisado el plenario, la Sala observa que se allegd
dictamen pericial para tal efecto, y sobre dicho rubro se mencioné:

“TERCERA PREGUNTA

Cual era la utilidad dejada de percibir por el contratista al término del contrato.

Cantidad de tarjetas elaboradas 3471
Valor Costo $4.442.00
Valor venta $8.302.00

Valor venta $8.302.00 x 3.471= $28.816.242
Valor costo $ 4.442.00 x 3.471= $15.418.182

UTILIDAD DEJADA DE PERCIBIR
POR EL CONTRATISTA $13.398.060”

En el dictamen se hace relacion a que quedd un saldo de 3.471 tarjetas
profesionales de abogado por entregar, y como se observa en la aclaracion del
dictamen, donde se sefalé que “sobre la respuesta a la tercera pregunta, esta
hace referencia a la utilidad dejada de percibir después de la declaratoria de
caducidad del contrato, porque la sociedad contratista no pudo ejecutar en su
totalidad el contrato y por tanto no pudo entregar 3.471 tarjetas que corresponden
a la informacion recibida por Power Vision de Colombia S.A., para procesarla y
elaborar las correspondientes tarjetas profesionales.”

Asi, es evidente que el convenio 060 de 1996 no establecié que el importe de las
tarjetas profesionales se realizaba contra entrega por parte del Consejo Superior
de la Judicatura, sino que se realizaba anticipadamente por los profesionales del
derecho solicitantes, directamente a las cuentas del contratista, y no a favor del
Registro Nacional de Abogados, el cual se encargaba de recolectar los
documentos y una vez se verificaba el cumplimiento de los requisitos, se remitia el
listado a la firma contratista, por ende, la pretension en este aspecto no se
encuentra llamada a prosperar.

En lo referente a lo dejado de percibir por la contratacion directa celebrada por la
Aeronautica Civil, el accionante hizo alusion a que con ocasion de la expedicion de
la resolucion 1141 del cuatro (4) de mayo de mil novecientos noventa y nueve



(1999), por medio de la cual se impuso una multa al contratista por la suma de dos
millones de pesos, que consideré injustificada; la Sala considera que la
mencionada pretension no se encuentra llamada a prosperar, toda vez que la
mencionada resolucion no fue demandada ante la jurisdiccidn contencioso
administrativa, y solamente fue solicitada la nulidad de las resoluciones 0064 del
veintiséis (26) de enero de dos mil (2000), y la confirmatoria, la resolucion 650 del
siete (7) de abril de dos mil (2000).

Por ultimo, la parte demandante solicito el reconocimiento de los perjuicios
patrimoniales derivados de la inhabilidad prevista en el articulo 8 literal c) de la ley
80 de 1993, que le impidi6é contratar con la administracion publica.

Al efecto se dara aplicacion al criterio sentado en sentencia de unificacion de esta
Seccién, con arreglo al cual ante una caducidad ilegalmente declarada, que
supone la inhabilidad para contratar con el Estado durante cinco (5) afios, entrafia
una pérdida de la oportunidad que configura un dafio indemnizable y, ante la falta
de certeza sobre el monto o cuantia del perjuicio, toda vez que en el dictamen
pericial allegado, hay ausencia de explicaciones sobre la metodologia, los
procedimientos y las herramientas que condujeron a las conclusiones descritas, y
de soportes documentales o aun testimoniales de las mismas, como por ejemplo
los contratos previamente celebrados por la parte demandante, aludidos en el
mencionado dictamen, y por lo tanto, en aplicacion del principio de equidad, se
debera tomar el contrato terminado como demostracién de que el mismo monto
seria acordado en los cinco anos siguientes:

“Con referencia a los efectos que la declaratoria de caducidad generd sobre el
contratista, la Sala concluye que esta debidamente acreditado que hubo un
perjuicio, puesto que estuvo inhabilitado para contratar con el Estado por espacio
de cinco anos (...) A pesar de lo anterior, no hay certeza sobre el monto o cuantia
del perjuicio ocasionado al actor por la inhabilidad para contratar, en tanto que el
dictamen pericial, al indicar que la sociedad demandante podria montar diez
unidades de puentes en un afio si contaba con una linea de produccion y que el
numero se limitaria a cinco si estuviera a la espera de pedidos para la fabricacion,
esta refiriendose a la oferta pero no a la demanda de construccion de los puentes.

(..

De acuerdo con lo expuesto hasta el momento, la Sala debe tener en cuenta que
en casos como el presente, en los cuales hay certeza sobre el perjuicio, pero no
acerca de la cuantia, seria inequitativo e injusto que no se profiriera condena a
favor del actor. La equidad como fundamento para cuantificar el perjuicio por la
pérdida de oportunidad que sufrio el actor de participar de procesos de
contratacion por espacio de cinco afios y, en consecuencia, para condenar en
concreto, debe contar con elementos objetivos que la sustenten, puesto que lo
equitativo no debe ser confundido con lo arbitrario. En este caso, tales elementos
objetivos recaen en la certeza que tiene la Sala acerca de que el demandante se
dedicaba profesionalmente a la ingenieria y a que contrataba con el Estado para la
construccion de obras publicas (...) que da lugar al presente proceso. Asi,
equitativamente, la Sala considera que el numero de contratos respecto de los
cuales el demandante estuvo inhabilitado para celebrar, fue de cinco, uno en
razoén de cada afio que duré la inhabilidad.”®*

64 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Sala Plena. Sentencia
del doce (12) de julio de dos mil doce (2012). Radicacion: 85001233100019950017401(15024).
Consejero Ponente: Danilo Rojas Betancourth.



En el presente asunto, se tiene certeza que la parte demandante se dedicaba
profesionalmente a la utilizacion de sus equipos electromecanicos para
procesamiento de datos, manejo de transformacion de informacién, manejo de
imagenes, mediante el uso de diversas tecnologias entre las cuales se encuentra
la de disco optico e igualmente la sociedad Power Vision se encuentra organizada
conforme a las normas del derecho privado, con animo de lucro, cuyo objeto social
consiste en la elaboracidén de programas y sistemas de multimedia, la elaboracion
de calculos y estadisticas, entre otras, y que efectivamente se dedica a las
mencionadas actividades, como lo demuestra el contrato celebrado con el Consejo
Superior de la Judicatura, que dio lugar al presente proceso.

Por lo anterior, equitativamente la Sala considera que el numero de contratos
respecto de los cuales el demandante estuvo inhabilitado para celebrar, fue de
cinco, uno en razon de cada afio que durd la inhabilidad, siguiendo el precedente
antes sefialado.

Ahora, en relacion con el valor que el demandante habria percibido por concepto
de utilidad, se sigue también el criterio de la Sala con arreglo al cual esta se
estima en un 10% del valor total del contrato®, y en el presente asunto se toma
como referencia que en el convenio 060 de 1996, se pactdé como precio de cada
tarjeta profesional de abogado la suma de ocho mil trescientos dos pesos
($8.302.00), por lo que tomara como utilidad la suma de ochocientos treinta pesos
($830), por cada tarjeta profesional incluida la creacion de la base de datos,
digitalizacion, impresioén y sello Advantage™ con numeracién consecutiva.

Y en cuanto al periodo indemnizable, teniendo en cuenta que la inhabilidad
produjo efectos a partir del doce (12) de abril de dos mil (2000), fecha en la cual
fue notificada personalmente la resolucion 0650 del siete (7) de abril de dos mil
(2000), mediante la cual se confirmo la declaratoria de caducidad del convenio 060
de 1996, se hara el calculo correspondiente a los afios 2001, 2002, 2003, 2004 y
2005, tomando para tal efecto como mes de referencia abril de cada afo porque
entonces se cumplia la anualidad correspondiente, y asumiendo que en esa fecha
se habria pagado la utilidad respectiva.®®

De acuerdo con los medios probatorios allegados al plenario, la parte demandante
durante la ejecucion del contrato hasta el momento de declaratoria de caducidad,
produjo la cantidad de 85.892 tarjetas profesionales, por tal motivo considera la
Sala, que producia 25.411 tarjetas profesionales al afio®, cuya utilidad
corresponde a la suma de $21.096.212, conforme a lo sefialado anteriormente.

En este orden de ideas, la actualizacion del capital es la siguiente:
En relacién al afo 2001, en primer lugar corresponde llevar al valor de abril de

2001, el valor histérico de 2000: (i) Valor histérico (2000): $21.096.212; (ii) IPC
final (abril 2001): 65.51484; (iii) IPC inicial (abril de 2000): 60.67541. En

65 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 28 de abril de 2010, Exp. 17.935, C.P. (E)
Mauricio Fajardo Gémez.

66 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion B.
Sentencia del veintiséis (26) de junio de dos mi catorce (2014). Radicacién:
25000232600020000215101(26705).

7 Toda vez que al momento de la declaratoria de la caducidad el contrato llevaba de ejecucion
3.38 anos, por tal motivo, si en ese lapso produjo la suma de 85.892 tarjetas profesionales, en un ano
produciria 25411 tarjetas profesionales.

¢’ El mencionado valor corresponde al 10% (utilidad) de lo resultante de multiplicar el valor de cada
tarjeta profesional, esto es $8.302, por el nUmero de tarjetas profesionales que el actor produciria en
un ano, es decir, 25.411.



consecuencia, el valor actualizado a 2001 asciende a $22.778.831. El valor
referido se debe actualizar a la fecha de la sentencia, asi: (i) Valor histérico (2001):
$22.778.831; (ii) IPC final (mayo de 2015): 121.95433; (iii) IPC inicial (abril de
2001): 65.51484. Asi, el valor actualizado a la fecha de la sentencia asciende a $
42.402.256.

Con referencia al ano 2002, se debe llevar al valor de abril de 2002, el valor
histérico de 2000: (i) Valor histérico (2000): $21.096.212; (ii) IPC final (abril de
2002): 69,21518; (iii) IPC inicial (abril de 2000): 60.67541. En consecuencia, el
valor actualizado a 2002 asciende a $24.065.401. El valor referido se debe
actualizar a la fecha de la sentencia, asi: (i) Valor histérico (2002): $24.065.401; (ii)
IPC final (mayo de 2015): 121.95433; (iii) IPC inicial (abril de 2002): 69.21518. Asi,
el valor actualizado a la fecha de la sentencia asciende a $42.402.257.

Referente al aino 2003, se debe llevar al valor de abril de 2003, el valor historico de
2000: (i) Valor histérico (2000): $21.096.212; (ii) IPC final (abril de 2003):
74,64728; (iii) IPC inicial (abril de 2000): 60.67541. En consecuencia, el valor
actualizado a 2003 asciende a $ 25.954.086. El valor referido se debe actualizar a
la fecha de la sentencia, asi: (i) Valor historico (2003): $25.954.086; (ii) IPC final
(mayo de 2015): 121.95433; (iii) IPC inicial (abril de 2003): 74,64728. Asi, el valor
actualizado a la fecha de la sentencia asciende a $42.402.257.

Al afio 2004, se debe llevar al valor de abril de 2004, el valor histérico de 2000: (i)
Valor histérico (2000): $21.096.212; (ii) IPC final (abril de 2004): 78,74445; (iii) IPC
inicial (abril de 2000): 60.67541. En consecuencia, el valor actualizado a 2004
asciende a $ 27.378.630. El valor referido se debe actualizar a la fecha de la
sentencia, asi: (i) Valor histérico (2004): $ 27.378.630; (ii) IPC final (mayo de
2015): 121.95433; (iii) IPC inicial (abril de 2004): 78,74445. Asi, el valor
actualizado a la fecha de la sentencia asciende a $42.402.257.

Al afio 2005, se debe llevar al valor de abril de 2005, el valor histérico de 2000: (i)
Valor histérico (2000): $21.096.212; (ii) IPC final (abril de 2005): 82,6881; (iii) IPC
inicial (abril de 2000): 60.67541. En consecuencia, el valor actualizado a 2005
asciende a $28.749.796. El valor referido se debe actualizar a la fecha de la
sentencia, asi: (i) Valor histérico (2004): $ 28.749.796; (ii) IPC final (mayo de
2015): 121.95433; (iii) IPC inicial (abril de 2005): 82,6881. Asi, el valor actualizado
a la fecha de la sentencia asciende a $42.402.257.

En consecuencia, el valor que corresponderia a la actualizacion del capital
asciende a $ 212.011.284.

. Condena en costas

De conformidad con lo reglado en el articulo 171 del Codigo Contencioso
Administrativo, modificado por el articulo 55 de la ley 446 de 1998, no habra lugar
a condenar en costas, en cuanto no se evidencia que la parte haya actuado con
temeridad o mala fe.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidén Tercera, Subsecciéon C, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley.

FALLA



Revocar la sentencia del doce (12) de julio de dos mil siete (2007), proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion A, por las
razones expuestas en la presente providencia. Y en consecuencia se dispone:

‘PRIMERO. Declarar la nulidad de la resolucion 064 de 2000 expedida por la
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial, que decreté la caducidad del
convenio 060 de 1996.

SEGUNDO. Declarar la nulidad de la resolucion 0650 de 2000 expedida por la
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial, que confirmo la anterior resolucion.

TERCERO. Condenar a titulo de lucro cesante al Consejo Superior de la
Judicatura a pagar por la inhabilidad para contratar por el término de cinco (5)
arios, a favor de la sociedad Power Vision de Colombia S. A., la suma de
doscientos doce millones once mil doscientos ochenta y cuatro pesos
($212.011.284)

CUARTO. Dese cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 176 y 177 del Codigo
Contencioso Administrativo, para lo cual se expedira copia de la sentencia de
segunda instancia, conforme al articulo 115 del Codigo de Procedimiento Civil.
QUINTO. Negar las demas pretensiones de la demanda.

SEXTO. Sin condena en costas.

SEPTIMO. En firme esta providencia, enviese el expediente al Tribunal de origen
para lo de su cargo, previas las anotaciones de rigor.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

OLGA MELIDA VALLE DE DE LA HOZ
Presidenta de la Sala

JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA
MAGISTRADO



