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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA - SUBSECCION A

Consejero ponente (e): HERNAN ANDRADE RINCON

Bogota D.C., veintiséis (26) de febrero de dos mil quince (2015)

RADICACION: 25000232600020050276101

EXPEDIENTE: 38245

ACTOR: Career Management Consultans E.U. y otros

DEMANDADO: Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo
FONADE

REFERENCIA: Contractual

Conoce la Sala el recurso de apelacion presentado por la parte demandante contra la
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Tercera,

Subseccién A, el 10 de septiembre de 2009, mediante la cual se dispuso:

“PRIMERO: Negar la excepcion de falta de procedibilidad formulada por la parte
demandada de conformidad con lo expuesto en la parte considerativa del
presente fallo.

SEGUNDO: Declarar no probada la excepcién de desistimiento de la reclamacion
propuesta por la parte demandada, de conformidad con la parte motiva de la
presente sentencia.

TERCERO: Negar las pretensiones de la demanda.

CUARTO: Sin condena en costas.”

. ANTECEDENTES

1. La demanda.

Mediante demanda presentada el 9 de diciembre de 2005, la empresa unipersonal

Carreer Management Consultans E.U., la sociedad Vasquez Kennedy Consultores
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Ltda., y la union temporal Vasquez Career Mangement Consultans E.U., en ejercicio de
la accion contractual consagrada en el articulo 87 del Codigo Contencioso
Administrativo, solicitaron las siguientes declaraciones y condenas contra el Fondo

Financiero de Proyectos de Desarrollo FONADE®:

“PRETENSIONES PRINCIPALES

1° Declarase que FONADE es responsable administrativamente del incumplimiento
del contrato de prestacién de servicios No. 2032761, celebrado con mis poderdantes
el 29 de octubre de 2003, cuyo objeto consisti6 en ‘adelantar procesos en cultura
organizacional, realizando 184 talleres de sensibilizacion (...) asi mismo la
realizacion de 83 talleres de competencias de trabajo en equipo, liderazgo y toma de
decisiones (...)’, conforme a las reglas de participacién y la oferta presentada (...).

2° Como consecuencia de la declaracion anterior, se ordene la LIQUIDACION del
contrato celebrado entre las partes con inclusién de la totalidad de los perjuicios
materiales causados por el dafio emergente y el lucro cesante futuro y cierto, asi:

a) Dafio emergente. Comprende el perjuicio o pérdida que proviene de no haberse
cumplido la obligacion relacionada con la ejecucion del contrato y esta constituida
por todos los gastos en que incurri6 tanto la UNION TEMPORAL como sus
integrantes en la presentaciéon de la propuesta y el alistamiento para la ejecucién del
contrato, estimado en la suma de DOSCIENTOS DIEZ Y SIETE MILLONES,
OCHOCIENTOS VEINTICINCO MIL TRESCIENTOS pesos M/cte ($217°825.300),
tal como aparece detallado en el Cuadro No. 1, que se adjunta, o la suma mayor
que logre demostrarse en el transcurso del proceso.

b) Lucro cesante. Constituido por la ganancia o provecho que dej6é de obtenerse por
la UNION TEMPORAL por el incumplimiento de la obligacion que impidio la
gjecucion del contrato (Articulo 1614 del Cdédigo Civil). Generalmente esta
conformada por el AlU y especialmente por el rubro de utilidades que obtendria el
contratista con la ejecucion normal del servicio pactado, estimado, de conformidad
con el pliego de condiciones en la suma de SESENTA Y OCHO MILLONES
QUINIENTOS CUARENTA Y TRES MIL TRESCIENTOS TREINTA PESOS M/cte
($68°543.330) o la suma mayor que logre demostrarse el transcurso del proceso.

3° Los perjuicios deben ser liguidados y pagados teniendo en cuenta los intereses
moratorios equivalentes al doble del interés legal civil sobre el valor historico
actualizado, de conformidad con el inciso 2 del numeral 8 del articulo 4° de la Ley 80
de 1993.

4° Que igualmente se condene a la entidad demandada al pago de perjuicios
morales que se demuestren dentro del proceso.

! Entidad que también aparece referida en esta sentencia simplemente como FONADE.
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5° Que también se condene a la demandada al pago de las costas y gastos del
proceso.”

La parte demandante presentd, también, pretensiones subsidiarias en orden a obtener
las ya citadas declaraciones de incumplimiento y la obligacion de indemnizar los
perjuicios, pero sin incluir en las referidas subsidiarias, la pretension de la liquidacion

del contrato, mencionada en el numeral 2° de las pretensiones principales.

2. Los hechos.

En el escrito de demanda, la parte actora narré los siguientes hechos:

2.1. Previa oferta publica, se suscribi6 el contrato No. 2032761, entre la unidn
temporal Vasquez Career Management Consultores E.U. y el Fondo Financiero de
Desarrollo de Proyectos FONADE, cuyo objeto consisti6 en adelantar procesos en
cultura organizacional, realizando 184 talleres de sensibilizacion dirigidos hacia el
cambio institucional y 83 talleres de competencias de trabajo en equipo, liderazgo y

toma de decisiones, por valor total de $681’384.000.

2.2. La supervision del contrato seria ejercida por la jefe de la division de
capacitacion y desarrollo del Servicio Nacional de Aprendizaje SENA?, quien de
acuerdo con el mismo tendria como funciones, entre otras: suscribir el acta de
iniciaciéon, verificar las condiciones de las instalaciones, infraestructura, mobiliario,
materiales, transporte y alimentacion ofrecidas por el proponente, vigilar el cumplimiento

del contrato y certificar la correcta ejecucion del mismo.

2.3. La contratista recibi6 el anticipo del 50% del valor del contrato por la suma neta

de $271°114.470, descontado el valor de los impuestos y retenciones.

2.4. El plazo inicial del contrato era hasta el 10 de diciembre de 2003, se prorrogo por

2 Entidad que aparece referida en esta sentencia, como SENA o el SENA.
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solicitud de FONADE por cuatro meses, sin embargo, el 16 de enero de 2004 las partes
acordaron una suspension durante 65 dias calendario, de manera que el término del

contrato se prolong6 hasta el 15 de junio de 2004.

2.5. Segun expuso la demandante, por motivos ajenos a su conducta, a pesar de
haber expresado su preparacién y disposicion a la iniciacion del contrato y a la
realizacion de las pruebas piloto, después de haber accedido a la ampliacion del plazo
a solicitud de FONADE y a la suspension del contrato con ocasién de la
reestructuracion del SENA, sorpresivamente, el 10 de junio de 2004, FONADE solicitd
la devolucién del anticipo y se soportdé en que “a la fecha el contrato no se ha

ejecutado’.

2.6. La demandante solicitd reiteradamente la liquidacion del contrato con el propésito
de determinar los derechos y deberes de las partes lo cual no se logrd, no obstante,
procedié a reintegrar la suma de $225'516.449 como anticipo no ejecutado y planteo el
reconocimiento de sus derechos por razon de la conducta omisiva de FONADE que

llevé a no permitir la ejecucion del contrato.

2.7. Sin haber procedido a la liquidacién del contrato, FONADE presento reclamacion
a la compainiia Liberty Seguros S.A. para hacer efectiva la poéliza de cumplimiento del
contrato y realizd afirmaciones que no correspondian a la realidad, en contra de la
honra y el patrimonio moral de la union temporal, consistentes en el supuesto uso y
apropiacion indebida del anticipo, por lo cual FONADE ocasion6 a la demandante la
lesion de la honra e integridad moral, asi como provocé angustia y depresion de su

representante legal por el padecimiento a que lo sometio con las falsas imputaciones.

2.8. La referida compafia aseguradora objetd de manera oportuna la reclamacion,
ante lo cual FONADE interpuso recurso de reposicién, que fue resuelto confirmando la

declaracion de ausencia de mal uso o indebida apropiacion del anticipo.
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2.9. Segun narr6 el demandante, “por razones hasta ahora inescrutables”, FONADE
termind presentando denuncia penal por mal manejo de anticipo, a pesar de que se
tratd de un pago anticipado y en ningin momento se acordd la amortizacion “por la
potisima razén de que el valor neto ingreso al patrimonio [de la contratista] como forma

de pago’.

2.10. FONADE se negd6 sistematicamente a reconocer los gastos efectuados por la
contratista y los honorarios causados para la ejecucion del contrato y nunca procedio a

la liquidacion del mismo.

2.11. La demandante consider6 que los hechos y omisiones de FONADE le
ocasionaron perjuicios materiales por concepto de dafio emergente y lucro cesante y
perjuicios morales, por lo cual acudi6 al ejercicio de la accién contractual que se ventila

€en este proceso.

3. Concepto de violacion.

La parte demandante concretd los cargos de la demanda, en la violaciéon de los
articulos 1602 y 1603 del Codigo Civil, toda vez que el contrato es ley para las partes y
debe ejecutarse de buena fe. Igualmente invocé el articulo 50 de la Ley 80 de 1993 que
establece la responsabilidad de las entidades publicas y la obligacion de indemnizar al
contratista por la disminucion patrimonial, de conformidad con el articulo 90 de la

Constitucion Politica y su aplicacion en la responsabilidad contractual del Estado.

Se detuvo en el “mal llamado anticipo” y expuso las diferencias juridicas que en su

entender existen entre el pago anticipado y el anticipo.

Invoco, finalmente, la violacidon del articulo 60 de la Ley 80 de 1993, teniendo en cuenta
gue FONADE no liquido el contrato en el plazo fijado por la ley.
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4. Actuacién procesal.

4.1.  El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, admitié la demanda por auto de 26
de enero de 20063.

4.2. Se ordend la practica de pruebas mediante auto de 8 de marzo de 20074.

4.3. Contestacion de la demanda.

FONADE contest6 la demanda, aceptd los hechos relacionados con la firma del
contrato y el desembolso del anticipo, negé el incumplimiento de su parte, observé que
no es cierto que la contratista hubiera estado lista para la ejecucién del contrato y afirmé
que no se pudo suscribir el acta de iniciacion de labores por cuanto la contratista nunca

cumplié con las condiciones para iniciar dicha ejecucion.

Agreg0 que la prorroga y la suspension del contrato se realizaron por mutuo acuerdo,
segun se hizo constar en las respectivas actas y que la contratista aceptd que las
actividades requeridas por el supervisor debian cumplirse antes del 16 de mayo de
2004, en orden a ajustarse a los compromisos adquiridos en atencion a la

reestructuracion del SENA.

Observo que FONADE no estaba obligada a acceder a nuevos plazos y que si bien es
cierto que la contratista aclar6 el 5 de abril de 2004 algunos de los requerimientos del
equipo de profesionales asignados al proyecto, las demas inquietudes no fueron

atendidas en forma completa.

3 Folio 23, cuaderno 1.

4 Folio 50, cuaderno 1.
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Agreg0 que la contratista no cumplié con la entrega de requerimientos sobre el plan
detallado de trabajo que le fueron formulados por la supervisora del contrato y por
FONADE, ni entreg6 la informacion ajustada a la metodologia y logistica de los talleres
objeto del contrato y a los requerimientos de las hojas de vida del equipo asignado,
asuntos todos ellos que, segun afirmé FONADE, no fueron resueltos en forma
satisfactoria ni con el nivel de detalle requerido, a pesar de los compromisos asumidos

por la contratista en las reuniones celebradas entre las partes.

Acerca de la liquidacion del contrato afirm6 que FONADE no acepté como causados los
gastos que reclamo la contratista y que fue la actitud renuente de la misma a devolver la
parte faltante del anticipo, la que dio lugar a la reclamacion de la péliza de seguros y a

la presentacion de la denuncia penal.

Neg6 los hechos relacionados con la naturaleza del anticipo e invocé la claridad de la

clausula tercera del contrato acerca de la entrega a titulo de anticipo.

Igualmente, FONADE present6 las excepciones® de: i) falta de procedibilidad, la cual
hizo consistir en no haber acreditado la audiencia de conciliacion prejudicial, establecida
en la Ley 640 de 2001 vy ii) desistimiento de la reclamacion, la cual se apoy6 en el acta
de 8 de noviembre de 2004, contentiva del acuerdo de restitucion del anticipo no

ejecutado.

4.6. Alegatos de conclusién y concepto del Ministerio Publico.

La parte demandante y el Ministerio PUblico guardaron silencio en su oportunidad®.

FONADE, obrando como parte demandada, presenté sus alegatos de conclusién en la

primera instancia, oportunidad en la que se pronuncié sobre la naturaleza del anticipo,

5 Folio 39, cuaderno 1.

6 Folio 140, cuaderno 1.
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se refirid a los descuentos tributarios que se realizaron en el desembolso del mismo y
expreso la obligacion de la contratista de reintegrar la parte faltante del anticipo, por no

haberse ejecutado el contrato.

En relacion con el supuesto incumplimiento, FONADE reiteré que fue la contratista la
gue no cumplié con absolver la totalidad de las inquietudes acerca del plan de trabajo y

la metodologia definida bajo la instancia técnica del SENA.

Igualmente destacd lo establecido por la comision técnica adelantada para realizar
acuerdos en orden a dirimir las diferencias, en lo referente a los derechos de
reproduccion del material que se acordo recibir de la contratista y observé que en la
comunicacion de septiembre 17 de 2004 se requirié a la contratista para aclarar los
derechos patrimoniales sobre el documento a entregar, lo cual no se cumpli6 y
finalmente, invoco la fuerza obligatoria de los acuerdos realizados entre las partes para

entrar a liquidar el contrato.

4.7. Lasentenciaimpugnada.

El Tribunal a quo profiri6 sentencia el 10 de septiembre de 2009 en la cual rechazo6 la
excepcion de falta de procedibilidad por ausencia de conciliacién extrajudicial, declaré
no probada la excepcion de desistimiento de la reclamacion y negé todas las

pretensiones de la demanda.

En relacion con la excepcion de conciliacion, el Tribunal a quo se apoy6 en lo siguiente:

“La conciliacion extrajudicial se constituyé como requisito de procedibilidad
obligatorio para impartir la admision de las acciones de que tratan los articulos
85, 86 y 87 del C.C.A., a partir de 22 de enero de 2009, fecha de promulgacion
de la ley [1285], por tanto, al momento de presentacién de la accion, no era Obice
para disponer su rechazo por dicha causa [la falta de la solicitud de conciliacion],
pues para esa fecha no era obligatorio agotar esa etapa.”

Frente a la excepcion de desistimiento de la reclamacion indico que:
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“(...) no se allegdb medio de conviccion alguno que dé cuenta de la renuncia
expresa o implicita del demandante a reclamar el incumplimiento derivado del
contrato.”

Acerca del asunto de fondo, el Tribunal a quo observé que no se encontré probado el

incumplimiento de FONADE, segun lo expreso en las siguientes consideraciones:

“Estima la Sala que la parte demandante no logré demostrar que la falta de
adecuacion de los aspectos técnicos requeridos, era imputable directamente a
alguna actuacién, omision o determinacién por parte de FONADE, es decir que la
fuente de su incumplimiento hubiera sido una actuaciéon de la entidad Estatal,
como tampoco que se hubiese causado por una fuente extrafia o ajena a la
ejecucion del contratista que hubiera imposibilitado juridica y facticamente su
adecuacion, antes bien la Sala encuentra que la contratista no tuvo la capacidad
necesaria para realizar oportunamente los ajustes solicitados y de esta forma dar
inicio a la ejecucion del objeto contractual.”

En relacion con la pretension de liquidacion del contrato, el Tribunal a quo la consideré

improcedente, con base en el siguiente razonamiento:

“Finalmente, la Sala advierte que adicionalmente los demandantes pretendian la
liquidacion del contrato celebrado entre las partes, como consecuencia de la
declaratoria primaria de incumplimiento de FONADE, por lo que légicamente se
infiere que la pretension tiene soporte procesal exclusivo en la prosperidad de la
primera pretension y en atenciébn a que no se demostré el incumplimiento,
congruentemente no es procedente entrar a analizar la pretension de
liquidacion.”
Uno de los Magistrados que integré la Sala, present6é salvamento de voto a la sentencia
de primera instancia, en relacion con la prosperidad de la pretensién de liquidacion del
contrato en sede judicial. Observé que la decision acerca de la liquidacién si era
pertinente “aln ante la improsperidad de la pretension de declaratoria del
incumplimiento,” agrego que ‘[eJn esos términos, la liquidacion se ajustara plenamente
al principio de la congruencia, en la medida en que se limita a reconocer lo
efectivamente probado, como lo ordena el articulo 305, inciso 3° “[s]i lo pedido por el

demandante excede lo probado, se le reconocera solamente lo ultimo.”

7 Folios 153 y 154, cuaderno principal.
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4.8. Elrecurso de apelacion.

El 26 de noviembre de 2009 la parte demandante presento recurso de apelacién contra
la sentencia de primera instancia, el cual sustenté en esa oportunidad con fundamento
en el incumplimiento de FONADE en la planeacion, programacion y coordinacién de las
entidades contratante y beneficiaria, en el sentido de que, a juicio de la demandante,
resulté probado que FONADE no advirti6 las circunstancias particulares de la
reestructuracion del SENA en el momento de establecer la respectiva contratacion y

gue no tuvo lugar incumplimiento alguno de la contratista.

Se fundamento en la apreciacion de las pruebas, estim6 que del acervo probatorio en
este proceso se debe inferir la demostracion de los hechos fundamentales que
constituyen el nucleo de la controversia, teniendo en cuenta los documentos y los
hechos relatados en la denuncia penal aportada al proceso, de los que se desprende
qgue los tiempos de respuesta a los requerimientos no pudieron ser ampliados por la
reestructuracion del SENA, lo que debio llevar al Tribunal a quo a observar que fue
como consecuencia del vencimiento del convenio interadministrativo celebrado con el

SENA que el contrato sub lite no se ejecuto.

La sustentacion también se soporté en la prueba del requerimiento realizado por
FONADE al SENA, en el cual se le solicitd a esa ultima entidad la determinacion de los
participantes que asistirian a la prueba piloto y destaco el testimonio de un funcionario
del SENA que declaré en el proceso, el cual manifestd que la ejecucion del contrato se

suspendio por vacaciones colectivas del SENA.

Observo que los requerimientos del SENA fueron nuevos y no previstos en el pliego de
condiciones y que no hubo retrasos en la adecuacion de los mismos, para lo cual se
apoyé en que en parte alguna aparece que FONADE le hubiera impuesto multas a la

contratista.
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La parte demandante anoté que mas bien se probé que FONADE opt6 por solicitar la
devolucion del anticipo, por la via de hecho, sin que mediara acta de liquidacion del

contrato.

En la oportunidad para presentar los alegatos en segunda instancia, la parte

demandante guardo silencio.

Por su parte, FONADE obrando como demandada, en la oportunidad para alegar,
reafirmo el contenido las excepciones que presentd con la contestacion a la demanda,
observd que para declarar el incumplimiento del contrato estatal se deben probar tres
elementos: la conducta incumplida, el dafio sufrido y el nexo de causalidad, ninguno de

los cuales se encontré demostrado en este proceso.

El Ministerio Puablico no intervino en su oportunidad.

IL.CONSIDERACIONES

Para resolver la segunda instancia de la presente litis, se abordaran los siguientes
temas: 1) competencia del Consejo de Estado; 2) caducidad de la accion contractual en
el caso del contrato con plazo para su liquidacién; 3) pruebas documentales aportadas
al proceso; 4) otras pruebas; 5) excepciones al régimen de contratacion estatal; 6) el
concepto del giro ordinario de los negocios de las entidades financieras, utilizado en la
ley 80 como criterio de aplicacién del derecho privado en la respectiva contratacién; 7)
régimen de los convenios de cooperacion contenido en el Decreto No. 393 de 1991; 8)
régimen legal de la contratacion del Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo
FONADE; 9) el caso concreto y 10) costas.

1. Competencia del Consejo de Estado.
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1.1. Jurisdiccion competente. Precision sobre las normas posteriores a la

celebracioén del contrato.

El contrato en cuyo seno se generaron las controversias planteadas en el presente
proceso lo constituye el distinguido con el No. 2032761 celebrado entre el Fondo
Financiero de Proyectos de Desarrollo FONADE vy la unién temporal Vasquez Carreer
Management Consultores E.U., el dia 29 de octubre de 2003, es decir en vigencia de
las normas del Estatuto de Contratacion Estatal contenido en la Ley 80 expedida en el
afo de 1993, el cual dispuso las reglas y principios de los contratos estatales y definié
las entidades estatales para efectos de la citada Ley, dentro de las cuales se encuentra
comprendido el Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo FONADE, por tratarse de
una entidad financiera especial organizada bajo el régimen de empresa industrial y
comercial del Estado® del orden nacional, comprendida en el articulo 2 de la citada

Ley®.

8Decreto 663 de 1993 (Estatuto Organico para el Sistema Financiero), Articulo 286.

1. Nombre y naturaleza. Reestructirase el Fondo Nacional de Proyectos de Desarrollo, establecimiento
publico del orden nacional, creado por Decreto 3068 de 1968, en una empresa industrial y comercial del
Estado, de caracter financiero denominada Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo -FONADE-
dotada de personeria juridica, patrimonio propio, autonomia administrativa y vinculada al Departamento
Nacional de Planeacion.

% “Para los solos efectos de esta ley:

“lo. Se denominan entidades estatales:

“a) La Nacidn, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos especiales, las dreas
metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios; los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia mixta en las que el Estado
tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), asi como las entidades descentralizadas indirectas y las
demds personas juridicas en las que exista dicha participacion publica mayoritaria, cualquiera sea la denominacion
que ellas adopten, en todos los drdenes y niveles. (...).” (La negrilla no es del texto).
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En dicho sentido, ésta Corporacion es competente para conocer del recurso de
apelacion en virtud de lo dispuesto por el articulo 75%° de la citada Ley 80, el cual
prescribe expresamente que le corresponde conocer de las controversias generadas en
los contratos celebrados por las entidades estatales a la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo, con independencia del régimen legal aplicable al respectivo contrato.

Puede comentarse, a titulo ilustrativo, que la jurisdiccion competente definida en la Ley
80 de 1993 con base en el criterio organico —referido al érgano o entidad contratante-
se reiterd con claridad en la Ley 1107 de 2006 que modificé el articulo 82 del Decreto
No. 01 de 1984 contentivo del Cédigo Contencioso Administrativo! y no se alteré con la
Ley 1150 de 2007 que introdujo reformas al régimen contenido en la Ley 80, toda vez
que alli tampoco varié la competencia de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo
para conocer de las controversias contractuales en el caso de los contratos celebrados

por las entidades estatales de caracter financiero, aunque en materia del giro ordinario

10 Articulo 75, Ley 80 de 1993: “Sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos anteriores, el juez competente para conocer de las
controversias derivadas de los contratos estatales y de los procesos de ejecucion o cumplimiento serd el de la jurisdiccion
contencioso administrativa.”

11 E| texto modificado por la Ley 1107 de 2006 quedé asi:

“Articulo 82. Objeto de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. La jurisdiccion de lo contencioso
administrativo esta instituida para juzgar las controversias y litigios originados en la actividad de las
entidades publicas incluidas las sociedades de economia mixta con capital publico superior al 50% y de
las personas privadas que desempefien funciones propias de los distintos érganos del Estado. Se ejerce
por el Consejo de Estado, los tribunales administrativos y los juzgados administrativos de conformidad
con la Constitucién y la ley.

Esta jurisdiccién podrd juzgar, inclusive, las controversias que se originen en actos politicos o de
Gobierno.

La jurisdiccién de lo contencioso administrativo no juzga las decisiones proferidas en juicios de policia
regulados especialmente por la ley. Las decisiones jurisdiccionales adoptadas por las Salas
Jurisdiccionales Disciplinarias del Consejo Superior de la Judicatura y de los Consejos Seccionales de la
Judicatura, no tendran control jurisdiccional”.
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de los negocios dichas entidades se encontraban sometidas a un régimen excepcional
de contratacion, diferente al general contenido en la Ley 80 y la Ley 115012

Al anterior recuento normativo, acerca de la jurisdiccion competente, se debe agregar
que con base en el articulo 105 de la Ley 1437 de 20113 — norma posterior y no
aplicable en este proceso- el legislador introdujo un cambio con respecto a la
jurisdiccién en relacién con las nuevas controversias contractuales de las entidades
financieras estatales, al establecer una excepcién que ubicé las controversias de las
referidas entidades bajo la competencia de la jurisdiccion ordinaria, de acuerdo con el
analisis que en cada caso debe hacerse del objeto del contrato, en torno al concepto

del giro ordinario de los negocios en relacion con el respectivo contrato.

No obstante, la jurisdiccion competente para la época en que se presentd la demanda
en el caso sub lite, se determina con base en el Decreto 01 de 1984 y la Ley 80 de
1993, por lo cual corresponde a esta Corporacién conocer de la controversia, con
independencia del régimen excepcional de contratacion que serd aplicado en el

presente caso, por razon de las disposiciones de la propia Ley 80.

1.2. Cuantia.

12 ey 1150 de 2007, articulo 13.”Principios generales de la actividad contractual para entidades no
sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica. Las entidades estatales que
por disposicion legal cuenten con un régimen contractual excepcional al del Estatuto General de
Contratacién de la Administracién Publica, aplicardn en desarrollo de su actividad contractual, acorde con
su régimen legal especial, los principios de la funcion administrativa y de la gestion fiscal de que tratan los
articulos 209 y 267 de la Constitucién Politica, respectivamente segln sea el caso y estaran sometidas al
régimen de inhabilidades e incompatibilidades previsto legalmente para la contratacion estatal.”

13 “Articulo 105. Excepciones. La Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo no conocera de los
siguientes asuntos:

1. Las controversias relativas a la responsabilidad extracontractual y a los contratos celebrados por
entidades publicas que tengan el caracter de instituciones financieras, aseguradoras,
intermediarios de seguros o intermediarios de valores vigilados por la Superintendencia Financiera,
cuando correspondan al giro ordinario de los negocios de dichas entidades, incluyendo los
procesos ejecutivos.” (La negrilla no es del texto).
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Precisa la Sala que le asiste competencia para conocer del presente proceso en
segunda instancia, toda vez que la pretension mayor se estimé por valor de
$217’825.300, la cual era superior a la suma equivalente a 500 S.M.L.M.V.
($190°'750.000)4, exigida en la Ley 954 promulgada el 28 de abril de 2005, para que un

proceso contractual tuviera vocaciéon de doble instancia.

2. Caducidad de la accion contractual en el caso del contrato con plazo para su

liquidacion.

El numeral 10 del articulo 136 del Cddigo Contencioso Administrativo, en su letra d)
dispuso acerca del término de caducidad de la accién contractual que se aplica a los

contratos estatales sometidos a liquidacion:

“d) En los que requieran de liquidacion y ésta sea efectuada unilateralmente por
la administracion, a mas tardar dentro de los dos (2) afios, contados desde la
ejecutoria del acto que la apruebe. Si la administracion no lo liquidare durante los
dos (2) meses siguientes al vencimiento del plazo convenido por las partes o, en
su defecto del establecido por la ley, el interesado podra acudir a la jurisdiccion
para obtener la liquidacion en sede judicial a mas tardar dentro de los dos (2)
afios siguientes al incumplimiento de la obligacion de liquidar;”

A partir de la norma citada, tal como fue modificada por el articulo 44 de la Ley 446 de
1998, en relacién con el término de caducidad de la accion contractual, la Seccion
Tercera del Consejo de Estado ha establecido reiteradamente que en tratdndose de
contratos estatales sometidos al procedimiento de liquidacion, el término de caducidad

de la accion se establece desde la liquidacion del contrato.

Bien se sabe que la liquidacién del contrato estatal procede una vez ocurrida su

terminacion y que de acuerdo con los dictados del articulo 60 de la Ley 80 de 1993° se

14 De acuerdo con el salario minimo mensual legal vigente del afio 2005 ($381.500), toda vez que la demanda se
presento el 9 de diciembre de 2005 y el recurso de apelacion se interpuso el 26 de noviembre de 2009, en vigencia de la
Ley 954 de 2005 (folio 161, cuaderno principal).

15 Modificado por los articulos 11y 32 de la Ley 1150 de 2007 y el Decreto-Ley 019 de 2012.
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debia realizar en todos los contratos de tracto sucesivo, en aquellos cuya ejecucion o

cumplimiento se prolonga en el tiempo y en los demas que lo requieran.

No obstante, en el caso particular, se anticipa desde ahora que el término legal de 4
meses, para liquidar el contrato, establecido en el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, no
aplicé por tratarse de un contrato que se rigioé por el derecho privado, ademas de que en
el contrato sub judice existié un pacto mediante el cual las partes acordaron un término
de dos meses para efectos de la referida liquidacién, el cual resulta constitutivo de un
plazo de origen contractual que se tendra en cuenta para efectos de establecer la no

ocurrencia de la caducidad de la accion.

El contrato sub- judice, no era un contrato estatal regido por la Ley 80 de 1993, empero
tenia previsto un procedimiento de liquidacibn de mutuo acuerdo, contenido en la

clausula vigésima, asi:

“VIGESIMA - LIQUIDACION: El presente contrato se liquidara por parte de
FONADE dentro de los dos (2) meses siguientes a su terminacion, mediante
acta firmada de comun acuerdo por las partes contratantes, que contendra un
balance sobre la ejecuciéon del contrato y los pagos realizados a LA
CONTRATISTA y los acuerdos a que lleguen las partes sobre la ejecucion del
contrato. PARAGRAFO: Los recursos sin ejecutar seran reintegrados a
FONADE.™®

Asi las cosas, se tiene en cuenta que el contrato de No. 2032761 terminé el 15 de junio
de 2004'" y de acuerdo con la clausula vigésima debia liquidarse entre las partes en el
término de dos (2) meses, esto es hasta el 15 de agosto de 2004; aclarando que dicho
plazo se deriva de la clausula contractual y no del término fijado para la liquidacion
unilateral del articulo 136 del Decreto 01 de 1984 el cual Unicamente tiene aplicacion en

los contratos estatales'®. Es decir que el plazo contractual para liquidar el contrato

16 Folio 33, cuaderno 2.
17 Aclaracion del plazo de suspension, obrante al folio 14, cuaderno 1.

18 Esta interpretacion no se aparta de la jurisprudencia de la Subseccion, en relacion con la caducidad de
la accién contractual que tiene lugar en el plazo del literal b) del articulo 136 del C.C.A, a partir de la
terminacion del contrato, para aquellos contratos que se rigen por el derecho privado, en los que no
existio acuerdo contractual en la fijacion de un término de liquidacion:
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vencio el 15 de agosto de 2004, fecha a partir de la cual podia formularse la demanda
de la accion contractual, dentro del término de dos (2) afios, siguiendo las voces del
mencionado articulo 136 del Coédigo Contencioso Administrativo, esto es hasta el 15 de
agosto de 2006, habiéndose presentado la demanda en este caso, el 9 de diciembre de
2005.

Por lo tanto, no tuvo lugar la caducidad de la accién contractual y en consecuencia,

asiste competencia a la Sala para conocer de la presente accion.

Sin embargo, teniendo en cuenta que el Tribunal a quo razondé en el sentido de
extender el plazo contractual para liquidar el contrato No. 2032761, equiparandolo al
plazo de la Ley 80, de cuatro (4) meses??, la Sala encuentra pertinente precisar que en
tratAndose de contratos bajo el régimen de la Ley 80 de 1993, de acuerdo con lo
dispuesto por el articulo 136 del Cdédigo Contencioso Administrativo, el término
contractual para liquidar el contrato estatal se aplica en el computo de caducidad de la

accion contractual, de preferencia al término legal de cuatro (4) meses, amén de que

“Siguiendo la pauta jurisprudencial que viene de citarse, encuentra la Sala que, en lo que a este aspecto se refiere, le
asiste razon a la parte apelante, toda vez que el contrato objeto de estudio no requeria de liquidacion, habida
cuenta que el régimen juridico aplicable al mismo no le imponia adelantar tal acto contractual y, ademds, porque
las partes, en ejercicio de la autonomia de la voluntad, tampoco lo pactaron. En ese mismo orden de ideas, es
dable concluir que al caso sub judice tampoco le es aplicable el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, utilizado por el a
quo para efectos de establecer el término dentro del cual considerd que debia realizarse la liquidacion del contrato,
ademds, porque para la fecha en que éste se suscribid - noviembre 23 de 2006 -, la norma no habia sido expedida.
Establecido lo anterior encuentra la Sala que el computo del término de caducidad de la accion contractual en este
caso debe efectuarse teniendo en cuenta lo dispuesto en el literal b) del numeral 10 del articulo 136 del Cédigo
Contencioso Administrativo —Decreto 01 de 1984-, que dispone que respecto de los contratos que no requieren
liquidacion, el término es de dos (2) afios siguientes a la terminacion del contrato por cualquier causa.” (La
negrilla no es del texto). Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A,
sentencia de 14 de agosto de 2013, radicacién niumero: 25000232600020090104501, expediente 45191, actor:
Consorcio S.0.T., demandado: Interconexién Eléctrica S.A. E.S.P., referencia: accidn de controversias contractuales
(apelacion sentencia).

19 | a Sala se refiere al error que se aprecia en la siguiente afirmacion contenida en la sentencia de
primera instancia: “(...) segun la Clausula Vigésima debia liquidarse de comin acuerdo por los
contratantes dentro de los dos meses siguientes, término adicionado por la ley 80 de 1993, en cuatro
meses para el mismo efecto.” (destaca la Sala). Folio 150, cuaderno principal.
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tratAndose de contratos que estan exceptuados de la Ley 80, no aplicé el plazo de

liquidacion previsto en el articulo 60.

Aunque la caducidad de la accion contractual tampoco ocurrio bajo la formula adoptada
por el Tribunal a quo, la Sala reitera en esta providencia la jurisprudencia acerca del
computo del término de caducidad de la accion contractual en tratAndose de contratos
sometidos a liquidacion, construida inicialmente con apoyo en la interpretacion
sistematica e integradora acerca de los plazos de liquidacién contractual y legalmente
previstos en el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, sustituido por el articulo 11 de la Ley
1150 de 2007, en concordancia con el articulo 136 del Codigo Contencioso
Administrativo, por manera que el computo de caducidad de la accién contractual,
empieza a correr a partir del vencimiento del término contractual o legalmente
establecido para liquidar el contrato estatal, cuestion que pasa por precisar en esta

oportunidad que el plazo contractual para efectos de liquidar el contrato estatal es de

aplicacién preferente, al plazo legal de 4 meses. Se agrega que esta interpretacion

jurisprudencial se encuentra consolidada en la actualidad en el procedimiento de lo
contencioso administrativo, aplicable para los procesos judiciales iniciados a partir del 2
de julio de 2012, con fundamento en el articulo 164 de la Ley 1437 de 201120,

3. Las pruebas documentales aportadas al proceso.
Se aportaron al plenario en fotocopia simple los siguientes documentos cuya
autenticidad no fue materia de ninguna tacha o reparo por las partes, razén por la cual

deben ser valorados como prueba:

3.1. Convenio Interadministrativo de administracion de proyectos SENA — FONADE
No. 01145 de 20012,

20 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Subseccion A, Consejero Ponente: Mauricio
Fajardo Gémez radicacién 88001231500020010000501, expediente 31755, sentencia de noviembre 13
de 2013, demandante: Ingemat Ltda., demandado Instituto Nacional de Vias, accién contractual.

21 Folios 130 a 138, cuaderno 2.
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3.2. Documento de “condiciones para participar’, emitido por el Fondo Financiero de
Desarrollo FONADE vy el Servicio Nacional de Aprendizaje — SENA, contentivo de la
oferta publica de contrato, IPG — 191145, denominado ‘reglas de participacion”, de
fecha agosto de 2003, con el objeto de desarrollar los talleres de sensibilizacion al
cambio y desarrollo de competencias de trabajo en equipo, liderazgo y toma de
decisiones. De acuerdo con el referido documento, el proceso de seleccidn se sujetd a

las reglas del derecho privado y al manual de contratacion de FONADE.

El documento contiene un anexo técnico, que describe los requerimientos de los items
de programacion de las actividades, metodologia, idoneidad del equipo de
profesionales, experiencia del proponente e igualmente, hacen parte del mismo los
formatos No. 1 a No. 12, correspondientes a los cuadros requeridos para diligenciar la
informacion de estructura curricular, programacion de los talleres, metodologia,
infraestructura y equipamento, materiales e insumos, hoja de vida de los instructores,
experiencia de la entidad proponente, propuesta econdmica y finalmente, se anexé al

documento referido, el modelo de minuta del contrato??.

3.3.  Comunicacion de 29 de agosto de 2003 expedida por Royal & Sunalliance, con
anexo correspondiente a la pdliza No.23597, emitida para el amparo de “seriedad de
oferta”, en favor de FONADE y el SENA?3,

3.4. Documento de la audiencia publica de informe de evaluacién de fecha 25 de
septiembre de 2003%4. Este documento se allegé rubricado por el funcionario de archivo
de FONADE, con cuadro comparativo de las ofertas, en el cual se califico a la propuesta
de Vasquez Kennedy y Consultores Ltda. y Career Management Consultans E.U.,

22 Folios 112, 153 a 213, cuaderno 2.
23 Folios 23 a 28, cuaderno 2.
24 Folios 214 a 217, cuaderno 2
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como la oferta mas baja para los grupos 2 y 3 del taller de sensibilizacién y los grupos 1

a 4 de los talleres de desarrollo de competencias.

3.5. Contrato No. 2032761 suscrito el 29 de octubre de 2003, ente el Fondo
Financiero de Proyectos de desarrollo — FONADE y la unién temporal Vasquez Career
Management Consultores E.U., en cuyo encabezado se destaca la siguiente referencia:
“CLASE: PRESTACION DE SERVICIOS, OBJETO; CONSULTORIA”.

De acuerdo con el contenido de la clausula primera se observa que el contrato tuvo por
objeto adelantar procesos en cultura organizacional, realizando 184 talleres de
sensibilizacion y 83 talleres de competencias, de conformidad con las reglas de

participacion del proceso IPG 205 — 191145.

A este documento se anexaron los certificados de existencia y representacion legal de
los integrantes de la unién temporal y el contrato de union temporal suscrito ente los

mismos integrantes, de fecha 5 de septiembre de 20032°,

3.6. Comunicacién No. 2022-36785 de 31 de octubre de 2003, suscrita por el jefe
encargado de la division de capacitacion y desarrollo de personal del SENA, dirigida a
la coordinadora del convenio SENA- FONADE, bajo el asunto “concepto técnico” en la
cual se refirié a la metodologia de la propuesta técnica presentada por la firma Vasquez
Kennedy Consultores a FONADE, para realizar los talleres de sensibilizacion hacia el

cambio y desarrollo de competencias?6.

3.7. Constancia de aprobacion de la poliza de seguro No. 316024, suscrita con fecha
6 de noviembre de 2003, remitida por FONADE a Vasquez Career Management

Consultores E.U., el 7 de noviembre de 200377,

25 Folios 29 a 42, cuaderno 2.
26 Folios 55 y 56, cuaderno 2.
27 Folios 21 y 22, cuaderno 2.
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3.8. Comunicacion de noviembre 13 de 2003, mediante la cual la union temporal
Vasquez Career Management Consultores E.U. informé a FONADE que desde la fecha
de la reunion de formalizacion realizada el 7 de noviembre, la union temporal tenia
“‘totalmente culminada la fase de preparacion para la ejecucion” y agregd que “estamos
a la espera del aviso de ustedes sobre el procedimiento requerido para suscribir el acta

de inicio del contrato e iniciar su desarrollo.”?8

3.9. Comunicacion de noviembre 28 de 2003, mediante la cual la union temporal
Véasquez Career Management Consultores E.U. envi6 a FONADE “el plan detallado
para cada uno de los seminarios previstos para el desarrollo del contrato No.
203276120,

3.10. Constancia de aprobacion de la péliza de seguro No. 316024, suscrita con fecha
15 de diciembre de 2003, remitida por FONADE a Vasquez Career Management
Consultores E.U., el 13 de enero de 2004, correspondiente a la ampliacion de la

vigencia de los amparos otorgados®.

3.11. Documento contentivo de la Prérroga No. 1 del contrato No. 2032761, suscrito el
11 de diciembre de 2003, entre FONADE y la union temporal Vasquez Career
Management Consultores E.U., en el cual se lee:

“CLAUSULA PRIMERA: Se adiciona el plazo estipulado en la clausula cuarta del
contrato No. 2032761 en cuatro (4) meses mas, a partir de su vencimiento.”

3.12. Documento contentivo de la suspension del contrato No. 2032761, suscrito el 15
de diciembre de 2003, entre FONADE vy la union temporal Vasquez Career

Management Consultores E.U., en el cual se lee:

28 Folio 20, cuaderno 2.
29 Folio 13, cuaderno 2.

30 Folios 18 y 19, cuaderno 2.
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“Se suspende el contrato No. 2032761, desde el 19 de diciembre de 2003 hasta
el 16 de enero de 20047

3.13. Documento de aclaracién al acta de suspension del contrato No. 2032761,
suscrito el 16 de enero de 2004, entre FONADE y la union temporal Vasquez Career
Management Consultores E.U., en el cual se indico lo siguiente:

“Se suspende el contrato No. 2032761, desde el 10 de diciembre de 2003
hasta el 15 de febrero de 2004."32
3.14. Comunicacién de enero 20 de 2004, mediante la cual la unién temporal Vasquez
Career Management Consultores E.U. informé a FONADE que, una vez finalizada la
suspension del contrato No. 2032761 se encontraba “(...) preparada e interesada en
iniciar la ejecucion del proyecto en el momento que ustedes lo consideren y dentro de

nuevas fechas y términos por establecer.”3

3.15. Comunicacion de abril 28 de 2004, con radicado No. 2004ER3218 0 1, de 29 de
abril de 2004, mediante la cual la unién temporal Vasquez Career Management
Consultores E.U. informé a FONADE:

“(...) estamos en condiciones de reprogramar las pruebas piloto para los dias 10
y 11 de mayo, para lo cual deberan suministrarnos la informacién relacionada con
los participantes a mas tardar el 5 de mayo proximo. En caso contrario
consideramos que el cronograma de los talleres programados a partir del 17 de
mayo /04 podra llevarse a cabo sin la ejecucion de pruebas piloto.”®*

3.16. Comunicaciéon No. 5916 de 30 de abril de 2004, mediante la cual FONADE
solicitd al SENA, “su colaboracién con el fin de suministrar informacion relacionada con

los participantes que asistiran a la prueba piloto segun la nueva programacion. >

81 Folios 45 y 46, cuaderno 2.
82 Folio 14, cuaderno 2.
33 Folio 11, cuaderno 2.
34 Folio 10, cuaderno 2.

35 Folio 9, cuaderno 2.
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3.17. Comunicacion de mayo 6 de 2004, con radicado No. 2004ER3737-0-1 de 7 de
mayo de 2004, mediante la cual la unidon temporal Vasquez Career Management
Consultores E.U. informé a FONADE que sélo recibié el requerimiento de pruebas piloto
el 5 de mayo, por lo cual “el cronograma de los talleres programados a partir del 17 de
mayo/04 se llevara a cabo sin la ejecucion de las mismas.” Finaliz6 la comunicacion con

lo siguiente:

“Le solicitamos coordinar a la mayor brevedad posible las acciones necesarias
para firmar el acta de inicio del contrato para desarrollar el cronograma
establecido.

3.18. Comunicacién 2022-18870 de 11 de junio de 2004, mediante la cual la
supervisora del contrato entregd a la asesora juridica de FONADE la informacion
requerida en relacién con el Contrato No. 2032761, con el siguiente contenido: “1.
Informe de Ejecucion del Contrato No. 2032761. (...). 2. Observaciones por parte de la
Supervision del Contrato al proyecto de Acta de Terminacion del Anticipada por Mutuo
Acuerdo (...) y 3. Analisis de Reconocimientos Econémicos a favor de la Contratista en

la etapa de planeacién del Contrato.”’

3.19. Acta de la reunion de 2 de agosto de 2004 suscrita por la asesora juridica de
FONADE, la profesional de la oficina juridica de FONADE, la supervisora del contrato,
el representante de la union temporal contratista y la asesora juridica de la contratista,

en la cual se lee:

“Con el fin de establecer el mecanismo para poder solucionar las diferencias
presentadas con respecto al contrato No. 2032761:

Las partes acordaron:

1. La devolucion por parte de la Contratista del dinero que entregado en calidad
de anticipo no fue ejecutado ni amortizado, la cual se efectuara el 16 de agosto

36 Folio 8, cuaderno 2.
37 Folios 139 a 142, cuaderno 2.
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de 2004 una vez el SENA haya aprobado el documento a que se refiere el
numeral 2 y 3 de la presente acta.

2. El Contratista realizara la entrega del documento que desarrolld6 como
actividad e insumo preparatorio para ejecutar el contrato, el cual someterd a
consideracion del SENA el 9 de agosto de 2004, manifestando que el mismo
tiene un costo a cargo del anticipo de $15°386.000, de acuerdo con la
comunicacion remitida a FONADE el 29 de julio de 2004 (la cual se entregé al
SENA el 2 de agosto de 2004) y lo sefialado en la reunion.

3. Que el SENA se compromete a evaluar ese documento y entregar su resultado
al Contratista y a FONADE a mas tardar el dia 13 de agosto de 2004.

4. Que las partes de la presente acta se reuniran el 16 de agosto de 2004, con el
objeto de suscribir el acta de acuerdo que pondra fin a las diferencias
presentadas entre ellas, documento que sera previamente revisado por las
mismas, acorde con lo arriba sefalado.”

3.20. Comunicacién No. 2022-26895 de 19 de agosto de 2004, suscrita por la
supervisora del contrato No. 2032761, en respuesta a la contratista, en la cual se refirio
a la entrega del “material desarrollado por la unién temporal para la realizacién de los
talleres de capacitacion (...) con el fin de que la instancia técnica designada por nuestra
entidad [SENA] determine la aplicabilidad del mencionado producto, dando
cumplimiento a lo acordado en las instalaciones de FONADE el pasado 2 de agosto del

presente afio”. En esta comunicacion se lee:

“En cuanto a lo afirmado por Usted en la comunicacion citada, en relacién con la
ejecucion de los Talleres cuando manifiesta: ‘... no se desarrollaron por la
decision del SENA de no ejecutar el contrato de la referencia...’, nuevamente en
mi calidad de Supervisora del Contrato No. 2032761 manifiesto que no comparto
de ninguna manera esa tesis, segun se lo he expuesto y argumentado en varias
oportunidades tanto verbalmente, como por escrito (...).”%®

3.21. Comunicacion No. 31663 de 22 de septiembre de 2004, mediante la cual la
supervisora del contrato No. 2032761 manifesto:

e “Considero pertinente su afirmacion relacionada con la imposibilidad de
otorgarle a la entidad la autorizacion para utilizar los materiales
desarrollados por Union, en los procesos de Formacion Profesional
Integral que realiza el SENA en cumplimiento de la mision, toda vez que la
misma estaria extralimitando el objeto del Contrato No. 2032761, suscrito

38 Folios 47 y 48 cuaderno 2.
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por la Union Temporal que Usted representa y FONADE. Por
consiguiente, encuentra a lugar, que la autorizacion se otorgue
exclusivamente para hacer uso de los Manuales, con el recurso humano
interno del SENA.

e Por dltimo y con relacion a las AUTORIZACIONES otorgadas por usted en
calidad de GLOBAL PARTNER DE LEE HECHT HARRISON para
Colombia, Centroamérica y El Caribe y la otorgada por el doctor Juan
Felipe Cadavid Jaramillo, en calidad de Representante legal de Career
Management Consultans, allegadas a esta supervision mediante
comunicacién del 14 de septiembre de 2004, considero de vital
importancia (...) que Ustedes alleguen la documentacion que nos
demuestre que detenta la titularidad derivada de los derechos de autor del
sefior LEE HECHT HARRISON INC, sobre los Manuales ‘Sensibilizacion
Hacia el Cambio’ y ‘Desarrollo de competencias de Trabajo en Equipo,
Liderazgo y Toma de Decisiones’, acorde con lo dispuesto en el articulo
23 de la Ley 23 de 1982 (...).”?°

3.22. Comunicacion No. 22, suscrita por la asesora juridica de FONADE, dirigida a la
union temporal Vasquez Career Management Consultores E.U., con constancia de
radicacion de 2 de octubre de 2004, en la cual se refiridé a la reunion realizada con los
asesores tributarios, que “determind que los valores cancelados por concepto de
Retencion en la Fuente y el IVA deberian ser reintegrados por el Contratista a
FONADE"” 40

3.23. Comunicacion No. 2022-37191 de 2 de noviembre de 2004, suscrita por la
supervisora del contrato, dirigida a la contratista, en la cual dio respuesta a la
comunicacién de octubre 27 de 2004 y presentd sus consideraciones en relacion con
los mecanismos acordados en la reunidn celebrada el 2 de agosto para solucionar las
diferencias. Relaciono la cronologia de las actividades realizadas a partir de la reunion
del 2 de agosto de 2004 y dentro de ellas se refirié al concepto de la comisién técnica
de 18 de agosto de 2004, en relacion con las observaciones realizadas al material

suministrado por la contratista para la realizacién de los talleres*!.

39 Folios 116 y 117, cuaderno 2.
40 Folios 109 y 110, cuaderno 2

41 Folios 49 a 54, cuaderno 2.
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3.24. Acta de la reunidn realizada el 8 de noviembre de 2004, suscrita por la asesora
juridica, la profesional de asesoria juridica y el representante de la contratista. En esa

acta se lee:

“Con el fin de establecer el mecanismo para poder solucionar las diferencias
presentadas con respecto al contrato No. 2032761.:

Las partes acordaron:

1. La devolucidn por parte de la Contratista del dinero que entregado en calidad
de anticipo y que no fue ejecutado ni amortizado, junto con los rendimientos
generados a la fecha, el cual deberéa ser reintegrado en la cuenta del convenio
antes del 10 de Noviembre de 2004.

2. El Contratista se compromete a entregar para el 10 de Noviembre de 2004, el
documento traducido por el cual autoriza el autor, el uso y reproduccion de
materiales de los seminarios objeto del contrato.

3. Que para el proximo viernes 12 de Noviembre de 2004, se efectuara una
reunion con el fin de firmar el acta de liquidacién del contrato.

Una vez cumplido el presente acuerdo, las partes se declaran libre por todo
concepto y por consiguiente renuncian a toda accion reclamacién o demanda,
salvo en tramite que debera adelantar el contratista y/o FONADE ante la DIAN
para la devolucion de los impuestos cancelados en virtud del Contrato, en el
evento en que sea FONADE quien deba efectuar la reclamacion, El
CONTRATISTA se compromete a autorizar expresa e irrevocablemente a
FONADE para efectuarla.™

3.25. Comunicacién de noviembre 10 de 2004, con radicado No. 2004ER14904 0-1, de
11 de noviembre de 2004, mediante la cual la unidon temporal Vasquez Career
Management Consultores E.U. presenté a FONADE la liquidacion del “saldo del valor
no ejecutado ni amortizado del anticipo del contrato de la referencia, en desarrollo del
acuerdo hecho en nuestra pasada reunion del lunes 8 de noviembre en su oficina”. En
el cuadro de liquidacion del saldo se observa la suma final de $54’473.309 que la unién
temporal presentd como “valor pendiente de reintegrar por parte del contratista al

momento de la firma de la presente acta”*?

42 Folio 162, cuaderno 2.

43 Folio 7, cuaderno 2.
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3.26. Comunicacion radicada bajo el No. 2005EE3 0 1 de 3 de enero de 2005, suscrita
por la asesora juridica de FONADE, dirigida a la unidon temporal Vasquez Career
Management Consultores E.U., en la cual le informé “los valores que debera reintegrar
la Unién Temporal correspondiente al anticipo entregado y no ejecutado”, por la suma
total de $110'803.926,80. En esta comunicacién se describe el procedimiento que
deberia seguir la contratista para corregir las declaraciones de retencién en la fuente e
IVA con el propédsito de devolver los certificados de retencion de los respectivos

impuestos*4.

3.27. Auto de abril 18 de 2005, expediente No. 801707, emitido por la fiscalia No. 203
delegada ante los juzgados penales de circuito, en relacibn con la apertura de
investigacion preliminar por denuncia presentada por la asesora juridica de FONADE,
delito por establecer, en la cual se refiere a la no devolucién del anticipo®.

3.28. Comunicacion emitida por Liberty Seguros S.A., con fecha 5 de junio de 2005,
dirigida a la asesora juridica de FONADE, en la cual se pronuncio sobre la reclamacion
de la podliza No. BO- 316024, correspondiente al contrato No. 2032761, con la

siguiente conclusion:

“En consideracion a que el amparo de anticipo solo cubre el uso o apropiacion
indebida de dineros, con fundamento en lo anteriormente expuesto, no
encontramos acreditado ni el mal uso, ni la indebida apropiacién del dinero
recibido por el afianzado, razon por la cual, en la fecha Liberty Seguros S.A.,
objeta de manera formal y oportuna la reclamacién presentada.”

3.29. Diligencia de ampliacion de denuncia penal de 7 de junio de 2005, realizada ante

la fiscalia No. 203, por parte de la asesora juridica de FONADE*’.

44 Folios 107 a 109, cuaderno 2.
45 Folio 88, cuaderno 2.
46 Folios 2 a 6, cuaderno 2.

47 Folios 89 a 91, cuaderno 2.
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3.30. Diligencia de version libre rendida por el sefior Camilo Vasquez Kennedy, el 13
de junio de 2005, ante la fiscalia No. 203, en las preliminares No. 80179748, con anexo

contentivo del acta de inicio de entrega de documentos de fecha junio 13 de 2005%°.

3.31. Memorial de 7 de julio de 2005, presentado por el defensor del sefior Camilo
Vasquez Kennedy , en las diligencias previas No. 801797 ante el fiscal No. 203,

mediante el cual solicit6 a la fiscalia, inhibirse de abrir la respectiva investigacion.

3.32. Demanda de constitucion de parte civil, suscrita por el apoderado de FONADE,
radicada el 14 de agosto de 2005, dentro de las preliminares No. 801797, por el delito
de ‘presunto peculado por apropiacién y otros”, contra el sefior Camilo Vasquez
Kennedy, representante legal de uni6on temporal Vasquez Career Management
Consultores E.U.%!

4. Otras pruebas.

El 10 de junio de 2007 se recibié en el proceso el testimonio de la sefiora Maria
Clemencia Angulo Gonzalez, quien manifesté haberse desempefiado como supervisora
del contrato sub judice, en calidad de jefe nacional de la divisiébn de capacitacion del
SENA. La testigo indic6 que desde la fecha en que el subgerente comercial de
FONADE le remiti6 al SENA copia de la propuesta técnica presentada por la union
temporal se informé que la misma no desarrollaba satisfactoriamente las actividades
bajo la “metodologia OUTDOOR TRAINING” y que algunas de las hojas de vida no
satisfacian en un 100% los requerimientos exigidos, “situacion que se mantuvo
practicamente durante toda la vigencia del contrato”; agregd que desde el mes de

octubre de 2003 se solicitd a la contratista precisar la metodologia y presentar un plan

48 Folios 89 a 91, cuaderno 2.
49 Folios 97 y 98, cuaderno 2.
50 Folios 81 a 86, cuaderno 2.

51 Folios 64 a 80, cuaderno 2.
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de trabajo que se constituyera en parte integral del contrato, narré que el término del
contrato se ampli6 pero el contratista “no atendié cabalmente lo requerimientos
formulados por las entidades, de acuerdo a las especificaciones establecidas en las

reglas de participacion. 2

En la misma fecha declar6 el sefior Jacob Ahumada Moreno, funcionario de la division
de capacitacion del SENA, quien manifesté que la contratista “no completé las
exigencias de aclaracidon o precision que pedia el SENA para la realizacién del contrato,
relacionadas con los datos de los posibles docentes, datos relacionados con precision
de la metodologia a utilizar durante el desarrollo del objeto del contrato y datos

relacionados con precision en el plan de trabajo a desarrollar.”3

El 11 de diciembre de 2007 se presentd en el proceso, el dictamen pericial
correspondiente al valor de los perjuicios causados, en el cual se calculd el dafio
emergente con base en los gastos realizados por la suma de $235'193.187 segun
relacion adjunta al dictamen®*, y el lucro cesante, representado por los intereses
moratorios generados sobre cada item. El dictamen fue aclarado en relacién con los
intereses, mediante informe presentado el 12 de mayo de 2008, atendiendo la solicitud
de aclaraciéon y complementacion presentada por FONADE®. Por auto de 12 de junio
de 2008, se ordend correr traslado del dictamen, oportunidad en la cual ambas partes

guardaron silencio®®.

5. Excepciones al regimen de contratacion estatal.

52 Folio 91, cuaderno 1.
53 Folio 92, cuaderno 1.
54 Folio 11, cuaderno 3.
55 Folios 118 a 122, cuaderno 1.

56 Folio 126, cuaderno 1.
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La Sala pasard a precisar el régimen legal del contrato de prestaciébn de servicios
N0.2032761, con el fin de establecer la normatividad aplicable para estudiar el asunto

materia de la apelacion en el marco del contrato sub judice.

En primer lugar, observa que con la expedicion de la Ley 80 de 993 se establecié un
régimen de la contratacion aplicable con fundamento en la determinacion de las
entidades estatales relacionadas en su articulo 2°. Sin embargo, lo cierto es que el
mismo cuerpo normativo incorporé diversas excepciones a su aplicacion, dando lugar a
contrataciones que se rigen por el derecho privado, en atencién a la actividad de las

respectivas entidades o al objeto del contrato.

Dentro del régimen exceptivo de contratacion, la Sala se referird en este acapite a las
normas que regularon la contratacion de las empresas industriales y comerciales del
Estado y de las entidades financieras estatales, toda vez que la entidad demandada en

el presente caso se ubica en las referidas categorias.

La Ley 489 de 1998, por la cual se dictaron normas sobre la organizacion y
funcionamiento de las entidades del orden nacional, establecié la aplicacion de las
reglas del derecho privado para el ejercicio de las actividades de las empresas

industriales y comerciales del Estado®’, con fundamento en la siguiente disposicién:

“Articulo 85°.- Empresas industriales y comerciales del Estado. Las
empresas industriales y comerciales del Estado son organismos creados
por la ley o autorizados por ésta, que desarrollan actividades de
naturaleza industrial o comercial y de gestiéon econémica conforme
a las reglas del Derecho Privado, salvo las excepciones que consagra
la ley, y que rednen las siguientes caracteristicas:

a. Personeria juridica;
b. Autonomia administrativa y financiera,

c. Capital independiente, constituido totalmente con bienes o fondos
publicos comunes, los productos de ellos, o el rendimiento de tasas que

57 Sin perjuicio de la invocacion de la ley de servicios publicos en lo pertinente.
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perciban por las funciones o servicios, y contribuciones de destinacion
especial en los casos autorizados por la Constitucion.

El capital de las empresas industriales y comerciales del Estado podra
estar representado en cuotas o acciones de igual valor nominal.

A las empresas industriales y comerciales del Estado y a las sociedades
de economia mixta, se les aplicar4 en lo pertinente los articulos 19,
numerales 2, 4, 5, 6, 12, 13, 17, 27, numerales 2, 3, 4,5,y 7,y 183 de la
Ley 142 de 1994.

Paragrafo.- Las disposiciones legales que protegen el secreto industrial y

la informacién comercial se aplicaran a aquellos secretos e informaciones

de esa naturaleza que desarrollen y posean las empresas industriales y

comerciales del Estado.” (La negrilla no es del texto).
En lo que importa para este caso, la Ley 80 consagré una excepcioén en su aplicacion
para las entidades financieras estatales, sin distinguir la naturaleza juridica de la
respectiva entidad (establecimiento publico, empresa industrial y comercial del Estado o
sociedad de economia mixta). En efecto, se dispuso la excepcion contenida en el
paragrafo 1° del articulo 32, para los contratos celebrados por las entidades financieras
de caracter estatal, realizados “en el giro ordinario de las actividades propias del objeto

social ¢, asi:

“Sin perjuicio de lo dispuesto en esta ley sobre fiducia y encargo
fiduciario, los contratos que celebren los establecimientos de crédito, las
compafias de seguro y las demas entidades financieras de caracter
estatal, que correspondan al giro ordinario de las actividades propias de
su objeto social, no estaran sujetos a las disposiciones del presente
estatuto y se regiran por las disposiciones legales y reglamentarias
aplicables a dichas actividades.”

Asi las cosas, en el escenario legislativo integrado por la Ley 489 de 1998 y la Ley 80
expedida en 1993, se predica la regla general consistente en que las contrataciones de
las empresas industriales y comerciales del estado que desarrollan su actividad en el

sector financiero, se rigen por las normas especiales del derecho privado que

constituyen su regla rectora.
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Sin embargo, lo cierto es que ese régimen exceptivo resulta ser de caracter mixto, toda
vez que se encuentra integrado por la convergencia de normas legales de diferente
orden en la medida en que las contrataciones de dichas entidades no se apartan de la
aplicacion del derecho administrativo en varios supuestos de ley, por ejemplo, en
presencia de la funcion administrativa de caracter estatal asignada a la respectiva
entidad, toda vez que la contratacion estatal debe respetar los principios del articulo 209

de la Constitucion Politica®s.

Por otra parte, desde el punto de vista del derecho positivo se advierte que tanto los
entes publicos que contratan bajo el derecho privado como los particulares se
encuentran sometidos en su actividad contractual a varios principios y reglas comunes,
dentro de los cuales pueden citarse, a titulo de ejemplo, el deber de la buena fe, el
imperativo de la reparacion del dafio causado, el restablecimiento econémico frente al
desequilibrio de las cargas por circunstancias imprevisibles y la prohibicion del
enriguecimiento sin causa,; figuras juridicas que se han desarrollado especialmente en
la contratacion mercantil e imperan con independencia de que la entidad contratante

sea estatal o privada.

Se adiciona a ello que el articulo 13 de la Ley 80 de 1993, establecio el sistema de
integracion normativa del derecho comercial y civil, para aquellos aspectos no
regulados en el régimen de contratacion estatal. Esto Gltimo implica que en el marco
legal de los contratos bajo el régimen de la contratacion estatal existe un importante
cuerpo de disposiciones comunes de la contratacion entre particulares, en materia de
obligaciones y de reglas de los distintos contratos, en el supuesto de la carencia de

normas especificas en la Ley 80.

58 “Articulo 209 C.P. La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla
con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacién y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los
fines del Estado. La administracion publica, en todos sus érdenes, tendra un control interno que se
ejercera en los términos que sefiale la ley.”
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Por lo tanto, no se puede predicar la autonomia del derecho contractual publico o
estatal frente a las instituciones del derecho privado y a la vez, desde la éptica del
derecho privado, tampoco éste Ultimo se concibe como aislado del derecho publico. En
tratdndose de los limites del derecho privado, se regresa a la primigenia reflexion de los
civilistas, acerca de la presencia de la nocién de orden publico inserta en el derecho
privado contenido en el denominado Cédigo Civil francés o Cdodigo de Napoledén®?, del

gue a su vez alimento el Cédigo Civil colombiano.

Ahora bien, en el topico de las reglas de la contratacion de las entidades financieras
estatales, esta Subseccion llamé la atencion sobre la libertad de negociacion que a
primera vista parece aportar el derecho privado, con el propésito de detallar las
limitaciones predicables en la conducta contractual regulada por el derecho comercial y
financiero, por razén de las multiples instituciones que delimitan la libre autonomia de la
voluntad de las partes, inclusive desde la etapa precontractual, justificadas en la
contratacion moderna del derecho privado, con apoyo en la disposicién constitucional

acerca de los limites de la iniciativa privada y la funcion social de la empresa.

Se transcribe aqui la reflexion sobre la cual se fundd el andlisis de ésta Subseccion
para resolver en un caso concreto la responsabilidad de una entidad financiera estatal
en la indebida adjudicacién de un contrato bajo el procedimiento de contratacion del
derecho privado:

‘Asi las cosas la aplicacion del derecho privado a las entidades
financieras de caracter estatal no puede tenerse en modo alguno como
sinbnimo de ausencia de principios y reglas -precontractuales o
contractuales- ni constituye para los administradores o para la propia

59 “Sobre una doble hipétesis reposa el derecho: de una parte el hombre como ser individual, y de otra la
sociedad que necesariamente agrupa los hombres entre si. Se trata pues de conciliar lo que en el fondo
es casi inconciliable — el hombre como individuo y la sociedad, en la que los hombres se entrecruzan en
mutua o reciproca solidaridad. // Entre estas nociones de dificil resolucion figura precisamente la del
orden publico que es la que nos proponemos estudiar-“” (....) Se sabe igualmente todo el papel que se ha
asignado al Estado en materia de control de los contratos celebrados por los particulares; las leyes
imperativas, los estatutos imperativos se han desarrollado considerablemente, dejandole a los
particulares sélo un dominio libre que cada vez se restringe mas (...) Juliét de la Morandiere, La nocién
del 6rden publico en el derecho privado — curso superior de derecho civil, Bogotd, 1956, Paginas 2 y
330.
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entidad creada con los recursos del Estado una capacidad de definicion y
actuacion unilateral sin consideracion a los principios, motivos y razones
de interés publico en que se inspira la actividad del Estado y a los
derechos de quienes participan en los respectivos procedimientos.

Por ultimo, debe destacarse que también bajo las reglas de contratacion

del derecho privado, aplicables a las entidades publicas que contratan

bajo esta normativa, se encuentran desarrollados los principios legales

de equidad entre las partes y reparacion o restitucion del dafio causado

en la actividad contractual y extracontractual, mediante la consagracion

de las instituciones normativas como el abuso del derecho, el

enriguecimiento sin causa, asi como la presuncién y proteccion de la

buena fe. 0,
De las anteriores consideraciones se concluye que el contrato sub judice se debe
analizar de acuerdo con las reglas del derecho privado, por razén del régimen exceptivo
de la entidad estatal financiera contratante establecido en el articulo 32 de la Ley 80 de
1993, previa verificacion de que el mismo se realiz6 dentro del giro ordinario de los
negocios de la referida entidad, segun se detalla a continuacion. Lo anterior, sin
perjuicio de la competencia de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo para
desatar la controversia, la procedencia de la accién contractual prevista en el articulo 87
del Codigo Contencioso Administrativo y la aplicacion del término de caducidad del

articulo 136 ibidem, segun se explico en esta providencia.

6. El concepto del giro ordinario de los negocios de las entidades financieras,
utilizado en la Ley 80 como criterio de aplicacién del derecho privado en la
respectiva contratacion.

Por su parte, el Decreto Reglamentario No. 679 de 1994, al desarrollar y precisar el

alcance del articulo 32 de la Ley 80 dispuso las condiciones de excepcién en las

80 Articulo 830. “El que abuse de sus derechos estard obligado a indemnizar los perjuicios que cause”.
Articulo 831. “Nadie podrd enriquecerse sin justa causa a expensas de otro.”

Articulo 835. “Se presumird la buena fe, aun la exenta de culpa. Quien alegue la mala fe o la culpa de una persona,
o dafirme que ésta conocid o debid conocer determinado hecho, deberd probarlo.”

Articulo 841. “El que contrate a nombre de otro sin poder o excediendo el limite de éste, serd responsable al tercero
de buena fe exenta de culpa de la prestacion prometida o de su valor cuando no sea posible su cumplimiento, y de
los demds perjuicios que a dicho tercero o al representado se deriven por tal causa.”
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contrataciones de las entidades estatales del sector financiero, acudiendo a dos
criterios: el objeto del contrato, directo o conexo y respecto de los contratos conexos
adicioné el criterio de valor del contrato, para efecto de aplicar la Ley 80 en la
contratacion cuyo valor excedia 1000 salarios minimos o el 2% del presupuesto de la
entidad, asi:

“Articulo 21°.- De los contratos de los establecimientos de crédito, las
compafiias de seguros y las instituciones financieras. De conformidad
con lo previsto en el paragrafo 1° del articulo 32 de la Ley 80 de 1993,
los contratos que celebren los establecimientos de crédito, las compaiiias
de seguros y demas instituciones financieras de caracter estatal dentro
del giro ordinario de sus negocios no estaran sujetos a las disposiciones
de dicho estatuto, sino a las disposiciones legales y reglamentarias
aplicables a dichas actividades.

Por tanto no estaran sujetos a dicha ley los contratos que celebren
dichas entidades para desarrollar directamente operaciones autorizadas
o reguladas por el Estatuto Organico del Sistema Financiero. Tampoco
estaran sujetos a dicha ley aquellos contratos que se efectien en forma
conexa con tales operaciones, siempre y cuando el valor del contrato
conexo no exceda de mil salarios minimos legales mensuales o del dos
por ciento (2%) del presupuesto de la entidad, si esta cifra fuere superior
a aquélla.

Se entiende incluida dentro del giro ordinario la pdliza global bancaria.”

Con apoyo en el citado decreto, el concepto del “giro ordinario de las actividades
propias del objeto social”, referido en el paragrafo primero del articulo 32 de la ley 80,
como criterio delimitador de la ley aplicable en materia de contratos de entidades
financieras estatales, tuvo una evolucion jurisprudencial que termind por excluir del
régimen de contratacién de la Ley 80 de 1993 —que no de sus principios- todas las
actividades de contratacion enmarcadas dentro del objeto social, asi como también, con
base en la normativa y la interpretacion del Consejo de Estado, se ubicaron en dicha
excepcion las contrataciones conexas a las actividades de las citadas entidades
financieras, de acuerdo con el valor del contrato, de conformidad con el decreto

reglamentario.
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Se advierte que esta interpretacion en manera alguna constituyé apertura total en la
definicion del objeto de la contratacion de las entidades financieras estatales, toda vez
que también en el derecho financiero y comercial el representante legal debe obrar
dentro del marco de la capacidad juridica de la entidad®!, definida en cada caso por la
legislacion, teniendo en cuenta que en el sector financiero estan prohibidas las
contrataciones realizadas por las instituciones financieras por fuera de la capacidad
juridica, lo cual incluye los contratos que no guardan conexidad con la actividad

legalmente permitida a cada entidad.

Ahora bien, al amparo de la jurisprudencia del Consejo de Estado, las reglas de la
contratacion del derecho privado vinieron a consolidarse como norma rectora en
principio aplicable a todas las actividades contractuales de las entidades financieras
estatales, sobre lo cual se debe repetir que no por ello sus contratos salieron del
conjunto de regulacion mixta, que se ubica en la interseccién del derecho privado con el
derecho administrativo, en la medida en que esos contratos estan sometidos, también,
a los principios constitucionales de la funcién administrativa y a la legislacién especial
que esas instituciones financieras soportan en su condicion de entidades que hacen
parte de la estructura del Estado, las cuales ademas, deben ejecutar el gasto
contractual dentro de los presupuestos, planes y programas publicos, segun
corresponda, y bajo los controles propios de la gestion fiscal a la que se someten los

recursos publicos.

61 En el articulo 74 del estatuto organico del sistema financiero se desata este asunto con la sancion a los
representantes legales que violan los limites de la capacidad de la entidad financiera, sin perjuicio de la
proteccion al contratista y de la accién de responsabilidad que eventualmente puede instaurarse contra el
representante que contrata por fuera de la actividad permitida.

Articulo 74 E.O.S.F. 1. Facultades. La persona que ejerza la gerencia de un establecimiento bancario,
corporacion financiera, corporacion de ahorro y vivienda*, compafiia de financiamiento comercial,
sociedad de capitalizaciéon o sociedad de servicios financieros, sea como gerente o subgerente, tendra la
personeria para todos los efectos legales y se presume, en el ejercicio de su cargo, que tiene
autorizacién de la respectiva junta directiva para llevar la representacion legal y obligar a la entidad frente
a terceros, aunque no exhiba la constancia de tal autorizacion, sin perjuicio de la responsabilidad en que
pueda incurrir para con dicha entidad, si hubiera procedido sin facultad suficiente cuando ha debido
tenerla.
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En relacién con el objeto de la denominada contratacién conexa, la Sala de Consulta
del Consejo de Estado®? y la Seccién Tercera® consideraron que el concepto del “giro
ordinario de las actividades propias del objeto social”, incluye las contrataciones
relacionadas desde el angulo de medio a fin, con el objeto legalmente definido para la

respectiva entidad financiera.

Esta Subseccion puso de presente la posibilidad de excluir las exigencias de
contratacion de la Ley 80 de 1993, -mas no los principios de la funcion administrativa- a
los contratos celebrados en relacion con el soporte de las operaciones del objeto social
de la respectiva entidad financiera estatal, de acuerdo con los dos criterios ya citados: el
valor del contrato y el andlisis que en cada caso debe hacerse del objeto contractual en

todo caso sometido a la ley, acerca de lo cual razoné en la siguiente forma:

“Por ofra parte, ha de tenerse muy claro que el objeto social de la entidad
financiera y por ende su capacidad juridica no se limita a las operaciones
autorizadas descritas en el articulo 7° del Estatuto Organico del Sistema
Financiero contenido en el Decreto-ley 663 de 1993, sino que comprende
todas aquellas otras actividades que la entidad debe ejecutar para

62 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejera Ponente: Susana Montes de
Echeverri, concepto de mayo 29 de 2003, radicacion: 1488, solicitante:: Director del Departamento
Nacional de Planeacién. En esa providencia se dispuso:

“En consecuencia, resulta claro que, en principio, la jurisdiccion competente para conocer de los contratos que
celebren las entidades financieras y del sector asegurador de cardcter estatal dentro del giro ordinario de las
actividades propias de este tipo de entidades, entendiendo por tales, aquellos que correspondan a las funciones y
operaciones sefialadas en el E.O.S.F. y los contratos conexos directamente con aquellas, serd la jurisdiccion
ordinaria, salvo que dicho contrato se celebre con otra entidad estatal que se rija en su integridad por la ley 80 de
1993, tal como lo preciso la Seccion Tercera de esta Corporacion.2.

63 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Consejero ponente: Alier
Eduardo Herndndez Enriquez, sentencia de 6 de julio de 2005, radicacion: 11001-03-26-000-1995-01575-
01(11575), actor: Francisco Ignacio Herrera Gutierrez, demandado: Gobierno Nacional, Referencia:
accion de nulidad [contra el articulo 21, inciso 3, del Decreto No. 679 de 1994, reglamentario de la ley 80
de 1993, en relacidon con la contratacion de la pdliza global bancaria, requerida para el negocio
financiero]. En esta sentencia se considero lo siguiente:

“Obro, por tanto, con razonabilidad y proporcionalidad el Gobierno Nacional al expedir el inciso 3, del articulo 21
demandado, pues es sabido que un concepto como el que se debia reglamentar tiene un margen de determinacion,
que se enmarca en lo que puede denominarse el espacio de configuracion del reglamento, el cual contiene en su
interior un poder normativo, en manos del Gobierno, que se encuentra subordinado a la ley, ademds de la
Constitucion, obviamente.”
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administrar su estructura organizacional y cumplir con los deberes
legales que soportan su existencia y funcionamiento, como son por
ejemplo los contratos de adquisicibn de bienes y servicios para el
funcionamiento de la entidad; los contratos celebrados para administrar
tales bienes y servicios; las contrataciones que se realizan por los
deberes legales impuestos a la entidad, como por ejemplo la contratacion
de la defensa judicial, las asesorias y consultorias requeridas para el
cumplimiento de tales deberes legales, todas las cuales corresponden a
contrataciones cuyo objeto no constituye un servicio financiero, pero
hacen parte del objeto social, en cuanto corresponden a actividades
requeridas para el normal funcionamiento de la entidad®4.”
Todo lo antedicho ha sido expuesto con el propésito de ubicar en este proceso la
posibilidad legal del procedimiento de contratacion bajo las reglas del derecho privado,
por virtud del paragrafo del articulo 32 de la Ley 80 de 1993, sin que ello -en su
juzgamiento- se releve de la carga de identificar en cada caso el objeto del contrato
legalmente permitido o la conexidad, definido ello de acuerdo con la reglamentacion de

la respectiva entidad.

7. Régimen de los convenios de cooperacién contenido en el Decreto 393 de
1991.

El Decreto No. 393 de 1991 -que aparece invocado como norma base del convenio de
cooperacion que dio lugar a la celebracion del contrato sub lite- mediante el cual se
dictaron normas sobre asociacién para actividades cientificas y tecnologicas, proyectos
de investigacion y creacion de tecnologias, en ejercicio de las facultades extraordinarias
conferidas por el articulo 11 de la ley 29 de 19909, permiti6 los convenios de

cooperacion entre las entidades publicas, en la siguiente forma:

64 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera — Subseccién A, Consejero Ponente:
Mauricio Fajardo Gomez, sentencia de 9 de octubre de 2013, radicacidon 25000232600020020128201, expediente:
30763, demandante: Unién Temporal Databox S.A.- Tandem S.A., demandado: Banco Agrario de Colombia S.A.,
accion contractual.

% Por la cual se dictaron disposiciones para el fomento de la investigacion cientifica y el desarrollo
tecnoldgico y se otorgaron facultades extraordinarias para modificar los estatutos de las entidades que
cumplian funciones de ciencia y tecnologia. Esta ley fue expedida en ejercicio de las facultades
extraordinarias que podia conceder el Congreso de la Republica de acuerdo con el articulo 76 de la
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"Articulo 1o. Modalidades de asociacién. Para adelantar actividades
cientificas y tecnoldgicas, proyectos de investigacion y creacion de
tecnologias, la Nacion y sus entidades descentralizadas podran
asociarse con los particulares bajo dos modalidades.

"1l. Mediante la creacién y organizacion de sociedades civiles y
comercialesy personas juridicas sin  animo de lucro como
corporaciones y fundaciones.

"2. Mediante la celebracion de convenios especiales de cooperacion.”
Articulo 2° Propoésitos de la asociacion. Bajo cualquiera de las
modalidades previstas en el articulo anterior, la asociacion podra tener
entre otros, los siguientes propositos.

a) Adelantar proyectos de investigacion cientifica.

b) Apoyar la creacion, el fomento, el desarrollo y el financiamiento de
empresas que incorporen innovaciones cientificas o tecnologicas
aplicables a la produccion nacional, al manejo del medio ambiente o al
aprovechamiento de los recursos naturales.

c¢) Organizar centros cientificos y tecnolégicos, parques tecnolégicos, e
incubadoras de empresas.

d) Formar y capacitar recursos humanos para el avance y la gestion
de la ciencia y la tecnologia.

e) Establecer redes de informacion cientifica y tecnolégica.

f) Crear, fomentar, difundir e implementar sistemas de gestién de
calidad.

g) Negociar, aplicar y adaptar tecnologias nacionales o extranjeras.

h) Asesorar la negociacion, aplicacion y adaptacion de tecnologias
nacionales y extranjeras.

i) Realizar actividades de normalizacién y metrologia.

Constitucién Politica de 1886. La Ley 29 de 1990 ha sido modificada por la Ley 1286 de 2009, que
fortalecio el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Colombia.
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j) Crear fondos de desarrollo cientifico y tecnoldgico a nivel nacional y
regional, fondos especiales de garantias, y fondos para la renovacion
y el mantenimiento de equipos cientificos.

k) Realizar seminarios, cursos y eventos nacionales o internacionales
de ciencia y tecnologia.

[) Financiar publicaciones y el otorgamiento de premios y distinciones
a investigadores, grupos de investigacion e investigaciones.”

La Sala advierte que el Decreto No. 393 de 1991 constituye un cuerpo normativo que
regulé una modalidad contractual denominada convenios de cooperacion, dentro del
marco la Ley 29 de 1990, pero no tuvo fuerza legal de dotar de capacidad juridica
adicional a las entidades publicas financieras en orden a permitirles celebrar contratos

por fuera del objeto legal de cada entidad.

Adicionalmente se precisa que el Decreto 393 de 1991 defini6 las normas aplicables a
los convenios de cooperacion invocando el derecho privado, no obstante lo cual
consagro algunos requisitos especiales que se apartan de las disposiciones generales
del Cédigo de Comercio en la formacién de los contratos®®, debido a que en este caso
se exigio el escrito como formalidad del convenio de cooperacién y por otra parte, el
Decreto No 393 de 1991. también, excepciond la presuncién de solidaridad que habria
aplicado por virtud de la regulacion de las obligaciones adquiridas en negocios
mercantiles®’, la cual, entonces, no tuvo lugar con respecto a los participes del
convenio de cooperacion bajo el referido decreto, segun se observa en las

disposiciones especiales que se relacionan a continuacion:

“Articulo 6. Convenio especial de cooperacion. Para adelantar
actividades cientificas y tecnologicas, proyectos de investigacion y
creacion de tecnologias, la Nacion y sus entidades descentralizadas
podran celebrar con los particulares convenios especiales de
cooperacion, que no daran lugar al nacimiento de una nueva persona

66 Articulo 824 C.Co.

67 Articulo 825 C.Co.
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juridica. En virtud de estos convenios las personas que los celebren
aportan recursos de distinto tipo para facilitar fomentar, desarrollar y
alcanzar en comun algunos de los propésitos contemplados en el articulo
segundo.

Articulo 7. Reglas del convenio especial de cooperacion®. El convenio
especial de cooperacién estd sometido a las siguientes reglas:

1. No existir4 régimen de solidaridad entre las personas que lo
celebren, pues cada una responderd por las obligaciones que
especificamente asume en virtud del convenio.

2. Se precisara la propiedad de todos los resultados que se obtengan y
los derechos de las partes sobre los mismos.

3. Se definiran las obligaciones contractuales, especialmente de orden
laboral, que asumen cada una de las partes.

4. El manejo de recursos aportados para la ejecucién del convenio podra
efectuarse mediante encargo fiduciario o cualquier otro sistema de
administracion.

5. Estos convenios se regiran por las normas del Derecho Privado.

Articulo 8. Requisitos. El convenio especial de cooperacion, que siempre
debera constar por escrito, contendrd& como minimo clausulas que
determinen: su objeto, término de duracién, mecanismos de
administracion, sistemas de contabilizacidon, causales de terminacion y
cesion.

Paragrafo. El convenio especial de cooperacion no requiere para su
celebracion y validez requisitos distintos de los propios de la contratacion
entre particulares, pero exige su publicacién en el DIARIO OFICIAL, pago
del impuesto de timbre nacional, y apropiacion y registro presupuestal si
implica erogacion de recursos publicos.”™ (Las negrillas no son del
texto).

68 Este articulo fue declarado exequible por la Corte Constitucional en la sentencia C-316 del 13 de julio de 1995.

8 La Corte Constitucional en la Sentencia C-316 del 13 de julio de 1995, advirti6 sobre el alcance de la norma lo
siguiente:

“Esta Corte ya dejo definido en la sentencia C-506-94 que lo relativo a la realizacion de actividades, que
tienen por objeto el fomento, desarrollo y promocion de la investigacion cientifica y tecnoldgica, constituye
un cometido especifico y concreto que debe realizar el Estado por mandato constitucional; por
consiguiente, lo dispuesto en el art. 355 no tiene aplicacién cuando se trate de la regulacién y
ejecucion de dichas actividades.

El inciso final del art. 150 de la Constitucion si bien faculta al Congreso para "expedir el estatuto general
de la contratacion publica y en especial de la administracién nacional”, no alude a un estatuto Gnico; pero
ademas el decreto 393 no constituye propiamente un estatuto de contratacion. Simplemente prevé
entre los mecanismos de asociacion para el fomento de la investigacién uno especial consistente en la
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8. Régimen legal de FONADE.

La naturaleza juridica de FONADE esta determinada por el estatuto organico del
sistema financiero contenido en el Decreto-ley No. 663 de 1993, dentro del cual el
Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo FONADE fue contemplado como una las
entidades financieras con régimen especial, reguladas en la Parte X del referido
estatuto, organizada bajo la estructura de empresa industrial y comercial del estado
vinculada al Departamento Nacional de Planeacion. En ese cuerpo legal la citada
entidad financiera conservé la naturaleza de empresa industrial y comercial que se le
habia determinado a partir del Decreto 2168 de 1992, cuya vigencia se reiterd en el

citado estatuto organico del sistema financiero.

Alli se establecio lo siguiente:

“Articulo 286°.- Organizacion.

1. Nombre y naturaleza. Reestructurase el Fondo Nacional de Proyectos
de Desarrollo, establecimiento publico del orden nacional, creado por
Decreto 3068 de 1968, en una empresa industrial y comercial del Estado,
de caracter financiero denominada Fondo Financiero de Proyectos de
Desarrollo -FONADE- dotada de personeria juridica, patrimonio propio,
autonomia administrativa y vinculada al Departamento Nacional de
Planeacion.

2. Objeto. EI Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo -FONADE-
tiene por objeto principal ser agente en el ciclo de proyectos de desarrollo
mediante la financiacion y administracion de estudios, y la coordinacion y
financiacion de la fase de preparacion de proyectos de desarrollo.

3. Régimen legal. EI Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo -
FONADE- se regira por las disposiciones contenidas en el Decreto 2168
del 30 de diciembre de 1992, por las normas relativas a las empresas
industriales y comerciales del Estado y por sus estatutos.”

celebracion de convenios de cooperacién; de ahi la razon por la cual la ley 80 de 1993 no se ocupé de
derogar tal reglamentacion.” (La negrilla no es del texto).
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Ahora bien, la Sala observa que FONADE podia realizar convenios de cooperaciéon de
los referidos en el Decreto No. 393 de 1991, en la medida en que las actividades
asumidas por virtud del respectivo convenio se encontraran dentro del marco de su
objeto social como agente en materia de proyectos de desarrollo mediante la
financiacion y administracion de estudios, y la coordinacion y financiacion de la fase de
preparacion de proyectos de desarrollo, y encuentra que también existio fundamento
juridico para contratos de cooperacion, por la via de las funciones definidas a FONADE
en el Estatuto Organico del Sistema Financiero, dentro de las cuales se destaca, para
los propésitos de este andlisis, la realizacién de contratos de fomento de actividades
cientificas, tecnoldgicas y ambientales y los demas contratos “necesarios dentro de los

limites de su objeto”:

En efecto, las funciones de FONADE fueron establecidas por el estatuto organico del

sistema financiero en el siguiente orden’®:

“Articulo 288°.- Funciones.

1. Funciones. En desarrollo de su objeto el Fondo Financiero de
Proyectos de Desarrollo -FONADE- podra realizar las siguientes
funciones:

a. Celebrar contratos de financiamiento y descontar operaciones para
estudios y proyectos de desarrollo;

b. Realizar operaciones de crédito interno y externo, con sujecion a las
normas pertinentes;

c. Captar ahorro interno mediante la emision de bonos, celebrando los
contratos de fideicomiso, garantia y agencia o pago a que hubiere lugar
para estos efectos;

d. Celebrar contratos de fiducia y encargo fiduciario para administrar
recursos que transfieran terceros para financiar la ejecucion de
programas relacionados con su objeto social;

70 Norma similar al articulo 3° del Decreto 2168 de 1992.
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e. Otorgar avales y garantias para créditos destinados a la fase de
preparacion de proyectos, y esquemas de gerencia de proyectos segun
prioridades y condiciones determinadas por la Junta Directiva,

f. Vender o negociar su cartera o efectuar titularizacion pasiva de la
misma;

g. Impulsar el desarrollo de las firmas consultoras nacionales en sectores
criticos para el desarrollo econdémico segun los mecanismos que
determine la Junta Directiva;

h. Organizar, actualizar y divulgar el Registro Nacional de Consultores, y

i. Celebrar los contratos de fomento de actividades cientificas,
tecnologicas y ambientales y los demé&s contratos necesarios
dentro de los limites de su objeto.” (La negrilla no es del texto).

9. El caso concreto.

El problema juridico que se plante6 en esta litis, consiste en esclarecer si existio el
incumplimiento de FONADE, que -segln la demandante- se configur6 mediante una
conducta por omision de esa entidad, que dio lugar a la privacion de la oportunidad para

poder ejecutar el contrato y al consecuente perjuicio.

Este planteamiento implica determinar si se dieron los elementos de la responsabilidad
contractual por incumplimiento de la entidad contratante, iniciando por el primero de
ellos, es decir: i) el incumplimiento imputable a la contratante; posteriormente, si se
encuentra probado dicho incumplimiento, el juzgador pasara a evaluar los otros
elementos para fundar la responsabilidad contractual, a saber: ii) el dafio causado a la

contratista y iii) la relacion de causalidad entre los dos elementos anteriores.

9.1. El contrato No. 2032761 se rigio por el derecho privado.

De acuerdo con el acervo probatorio, se encuentra que en el ailo 2001, FONADE vy el

SENA suscribieron el convenio interadministrativo de administracibn de proyectos
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No0.191145, el cual se cito como antecedente dentro de las denominadas clausulas
previas en el contrato No. 2032761. De conformidad con el texto del referido convenio,
FONADE y el SENA se apoyaron en el Decreto No. 393 de 1991, que en su condicion
de entidades publicas les permitia asociarse en orden a adelantar convenios especiales
de cooperacion, para los cuales se aplicé el derecho privado, segun lo dispuso el
Decreto No. 393 citado.

Siguiendo lo afirmado en el convenio interadministrativo citado, FONADE se encontrd
facultado para celebrarlo de acuerdo con los decretos 2168 de 1992 y 1260 de 1993,
toda vez que tenia capacidad legal para actuar como agente en el ciclo de proyectos de
desarrollo, mediante la financiacibn de proyectos, administracion de estudios y la
coordinacion y financiacion de la etapa preparatoria de los referidos proyectos de

desarrollo, entre otros.

En dicho convenio interadministrativo el SENA se obligb a transferir recursos a
FONADE, por la suma de $900°’000.000 para ser destinados al mismo.

El convenio interadministrativo indicé que le correspondia a FONADE, entre otras, la
asistencia técnica para realizar acciones de capacitacion y realizacion de eventos

derivados de los proyectos.

La Sala observa que carece de elementos para determinar si la contratacion se ubico
en el marco de los proyectos de desarrollo para actividades cientificas y tecnoldgicas a
que se refirio el Decreto 393 de 1991, toda vez que si bien se invoc6 como
antecedente, el convenio de cooperacidon no identificO el proyecto de desarrollo
cientifico o tecnoldgico que daba lugar al contrato.

Sin embargo, el contrato sub judice, se encontro en todo caso sometido al derecho
privado, con apoyo en el paragrafo del articulo 32 de la Ley 80 de 1993, en tratandose
de un contrato celebrado por FONADE bajo la ya resefiada capacidad legal que le fue
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atribuida en el Decreto-Ley 663 de 19937' y el giro ordinario de sus negocios de
acuerdo con el cual se le permitia legalmente obrar como “agente en el ciclo de
proyectos de desarrollo mediante la financiacién y administracion de estudios, y la

coordinacion y financiacion de la fase de preparacion de proyectos de desarrollo”.

Asi las cosas, para los efectos de este analisis, con fundamento en el acervo probatorio,
se tiene que analizar el contrato sub judice dentro del marco del objeto legal de
FONADE y por lo tanto bajo las reglas del derecho privado en los términos del
paragrafo del articulo 32 de la citada Ley 80.

9.2. Laetapa precontractual.

Segun se lee en la clausula primera del contrato No. 2032761, el objeto debia
adelantarse teniendo en cuenta las reglas de participaciéon del documento IPG 205 —

191145, y de conformidad con la tablas No. 1 y No. 2 del respectivo documento.

De acuerdo con las reglas de participacion de la citada invitacion publica, la justificacion
de la contratacion se describié en el marco de un proyecto “reinvencion” de la instituciéon
[SENA], denominado “Modelo de Gestion por procesos y virtualizacion del SENA”, con
el objetivo de apoyar la implantacion y certificacion del sistema de gestion de calidad del
SENA bajo la regla ISO 9000-2000. Ese proyecto se identific6 como parte del Plan
Estratégico 2002 — 2006 denominado “SENA UNA ORGANIZACION DE
CONOCIMIENTO.”

De conformidad con los puntos 1.2., y 3.6., contenidos en las reglas de participacion de
la respectiva contratacion, en las tablas referidas se relacion6 la ubicacion de la
poblacién objetivo de los talleres, determinada por el SENA de acuerdo los grupos de

regionales y seccionales de esa entidad.

71 Estatuto Organico del Sistema Fianciero.
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Hasta aqui se entiende entonces, la posicién juridica de las distintas entidades

participantes, en la siguiente forma:

i) FONADE actu6 como entidad contratante en el contrato No. 2032761, celebrado con
la ahora demandante, con el objeto adelantar los procesos de cultura organizacional del
SENA, en desarrollo de un convenio interadministrativo de cooperacion entre esas dos
entidades, distinguido con el No. 191145, el cual se identificd en las clausulas previas

dentro del referido contrato.

ii) EL SENA era el receptor de las prestaciones contractuales, en este caso los servicios
objeto de los talleres, puesto que segun las reglas de participacion, FONADE obraba
por razén del referido convenio interadministrativo No. 191145,

como agente de facilitacién del proyecto de transformacion de la cultura organizacional
gue adelantaba el SENA.

Lo anterior explica la gestion de FONADE y la razén por la cual correspondia al SENA
disponer lo pertinente para enviar las personas que debian asistir a los talleres
contratados.

Igualmente, del analisis de los términos de referencia, se colige que el proceso de
cambio o “reinvencién” que enfrentaba el SENA fue uno de los supuestos que justifico la
contratacion y determiné el alcance de los servicios requeridos en el contrato, es decir

los talleres de sensibilizacion al cambio y de formacion de lideres para ese proceso.

Por otra parte, de acuerdo con los requisitos para participar en la oferta publica, cada
proponente debia exponer en el formato No. 6, la metodologia propuesta para la

ejecucion de los talleres, con la siguiente informacion:

“De igual manera la metodologia presentada debera tener como méaximo 6
hojas y debe tener concordancia con el cronograma de ejecucion y la
organizacion propuesta para la realizacion de los talleres, relacionando el
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equipo profesional y el papel que cumplirdn en cada una de las
actividades a desarrollarse (no subsanable).

Los proponentes deberan presentar la estructura conceptual y el enfoque
metodoldgico con el cual se va a poner en marcha los talleres y los
documentos de evaluacion que se utilizaran durante el desarrollo de los
talleres.”

El formato No. 9 de los anexos, contenia el cuadro para diligenciar los datos de las
hojas de vida de los profesionales asignados, que debian ser propuestos al menos dos
por grupo y presentados con los soportes de los certificados de experiencia y formacion

profesional.

De conformidad con el cuadro de programaciéon del anexo técnico de los términos de
referencia, se indicé que cada taller se debia realizar con duracién maxima de un (1) dia
habil, y que el tiempo para realizar los talleres se estimaba entre septiembre 3 y
diciembre 4. De manera que en la etapa precontractual se planteé que los proponentes
debian organizar su propuesta para programar los talleres dentro de un plazo estimado

de tres meses’2.

En el documento contentivo de la invitacion publica no se mencion6 la metodologia
“outdoor training”3, la cual si aparece citada en la reunién en la audiencia publica de 25
de septiembre de 2003, previa a la adjudicacion del contrato, en la que se abrieron las

ofertas y se definieron los talleres adjudicar a los distintos proponentes?.

Es importante advertir que en esa reunion se solicitdé a los proponentes discriminar los
costos por taller para efectos de la adjudicacién, hecho lo cual se procedidé a la

determinacién de la oferta mas baja para cada taller.

72 Folio 171, cuaderno 2.

73 Aparece referida en una frase colocada a mano en el documento de la informacién general de la
propuesta, en el punto 1.3. de objeto, sin detalle alguno sobre la misma.

74 Folios 214 a 216, cuaderno 2.
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De lo anterior se concluye que FONADE desarroll6 un procedimiento de contratacion
para seleccionar la contratista en forma que se aprecia clara y contentiva de suficiente
informacion acerca de la posicion juridica que asumia cada parte dentro del convenio,
del proyecto que adelantaba el SENA y de las obligaciones del contratista en relacién
con los requerimientos de los talleres objeto del contrato, de manera que alli no se
encuentran elementos para imputar a FONADE la falta de planeacion ni de informacion

gue genéricamente invoco la apelante.

Por el contrario, se aprecia que FONADE desaté una dinamica de adjudicacion del
contrato en el cual los proponentes conocieron y participaron en la aceptacion de los
términos de la contratacidén, en forma que se encuentra ajustada al deber general de
planeacién derivado de los principios de la contratacion y bajo el entendido de que no
se imputé ninguna irregularidad en el respectivo procedimiento que -se recuerda —

estaba regulado por las reglas del derecho privado.

9.3. Etapa contractual.

9.3.1. Identificacion de las obligaciones de FONADE.

Aclarado lo anterior, la Sala pasara a identificar las obligaciones de FONADE dentro del
contrato No. 2032761.

En primer lugar se observa que el contrato citado carecié de una clausula contentiva de
obligaciones de la entidad contratante. No obstante, de su texto se extrae que FONADE
estaba obligado a lo siguiente:

i) Revisar y en su caso aprobar la péliza de cumplimiento.

ii) Realizar el pago del valor del contrato en dos contados: 50% como anticipo y el 50%

restante, “al finalizar los talleres previa verificacion y visto bueno del supervisor.”
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iii) Acudiendo al convenio interadministrativo No. 191145 citado en el contrato, se
establece que era obligacion de FONADE frente al SENA “abrir una cuenta bancaria
para el manejo de los recursos aportados, con el fin de controlar la ejecucion de los
mismos, discriminando cada una de las acciones realizadas, de tal manera que el

SENA pueda verificar el estado de ejecucion presupuestal’.

iv) En relacion con la labor de revisién y formulacién de observaciones en vigencia del
contrato No. 2032761, se advierte que en la clausula novena se determindé un comité
coordinador que debia comunicar dichas observaciones en un plazo de 15 dias habiles,

en la siguiente forma:

“Para la revision y formulacion de observaciones, el Comité Coordinador tendra
un plazo de quince (15) dias habiles e igual plazo tendra la CONTRATISTA
para atender las observaciones y efectuar las enmiendas correspondientes,
término este que comenzara a regir a partir de la fecha de su recibo.
PARAGRAFO: Los plazos mencionados se entienden incluidos dentro del plazo
de ejecucion del contrato.”

La Sala infiere que esta clausula se refiri6 al comité coordinador contemplado en el
convenio interadministrativo e integrado por los miembros de dicho convenio, es decir
FONADE y el SENA, debido a que el contrato No. 2032761 no identificé comité alguno.

Siendo asi, se concluye que FONADE tenia la obligacion de participar en el comité del
convenio para revisar y formular observaciones respecto de las actividades de la

contratista.
Se advierte que en el marco del convenio interadministrativo correspondio al SENA el
compromiso de °‘programar y realizar las reuniones que se requieran para la

coordinacion, ejecucion y seguimiento del convenio’.

9.3.2. Ejecucidn de las actividades preparatorias.
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De acuerdo con lo anterior, teniendo en cuenta que la demandante invocé omision de
FONADE en la coordinacion de las entidades para la iniciacion del contrato, procede
observar lo que sucedi6 con la programacion de las actividades que debia ser sometida

a la aprobacion del comité del convenio:

i) El contrato se firmé el 29 de octubre de 2003 y la pdliza de seguro de cumplimiento se
aprobo el 7 de noviembre del mismo afo. El plazo inicial del contrato fue previsto hasta
el 10 de diciembre de 2003 de comun acuerdo entre las partes. Aqui se destaca que se
pacté un plazo inferior al estimado en las reglas de participacion para ejecutar los

talleres, el cual se asume como determinado y ofrecido por la contratista.

Sin embargo, el plazo del contrato sufrié varias modificaciones de comun acuerdo entre
las partes: primero se prorrogd en 4 meses, hasta el 10 de abril de 2004, y
posteriormente fue suspendido 65 dias, entre el 10 de diciembre y el 15 de febrero de
2004, segun consta el documento de aclaracién suscrito el 16 de enero de 20047°, con
base en lo cual se establece que el plazo del contrato se ampli6 de comun acuerdo

entre las partes, hasta el 15 de junio de 2004.

ii) Ahora bien, el 31 de octubre de 2003, ya firmado el contrato, el sefior Jacob
Ahumada, obrando como jefe encargado de la divisidbn de capacitacion del SENA se
refirié, en concepto técnico dirigido a la coordinadora del convenio SENA — FONADE, a
la metodologia propuesta por la contratista’®, la cual a su juicio no se ajustaba a los
términos de referencia, “tanto en los objetivos del programa como en el objeto de la
contratacion, la cual es OUTDOOR TRAINING”. Acerca de esa metodologia explico lo

siguiente:

‘“OUTDOOR TRAINING, que por definicibn es una metodologia de
formacion vivencial a través de ejercicios y simulaciones al aire libre, que
favorece la participacion activa de todos y cada uno de los participantes,

75 Prueba descrita en el punto 3.13., obrante al folio 14, cuaderno 2.

76 “Menciond haber conocido la propuesta sélo hasta el 30 de octubre de 2003.
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convirtiéndolos en actores principales del evento y no en simples

receptores de conocimientos.”’
De acuerdo con la comunicacion No. 9550 de 29 de marzo de 2004, suscrita por la jefe
de capacitacion y desarrollo de personal del SENA, dirigida al representante de la union
temporal, ahora demandante, una vez se reanudo el término de ejecucion del contrato,
se realizd una reunion entre las partes en la que se traté el asunto de la metodologia, el
dia 17 de febrero de 2004 “con el propésito de aclarar las inquietudes del SENA
persistentes en relacion con la metodologia de los talleres objeto del contrato de la
referencia acorde con las observaciones que al respecto se han venido manifestando
por conducto de FONADE™8,

De esta prueba se infiere una conducta positiva de FONADE para efectos de comunicar

y coordinar las inquietudes sobre la metodologia de los talleres.

Por otra parte, se observa que la demandante no aporté la propuesta de contrato
presentada por ella, ni se conocieron en este proceso los anexos 6 y 9 debidamente
diligenciados, en los cuales debi6 detallar la metodologia que hizo parte de su oferta, la
programacion de las actividades, y las hojas de vida entregadas con la propuesta, todo
lo cual se echa de menos para esclarecer el dicho de la demandante, segun el cual el
SENA habria variado los requerimientos respecto de la propuesta presentada por la

union temporal.

En el mismo sentido, no puede la Sala concluir que la demandante estuvo lista con los
requerimientos iniciales para ejecutar el contrato desde el 7 de noviembre de 2003,
puesto que aunque ella lo afirmé asi, la correspondencia citada da cuenta de las
reuniones en que se discutio acerca del ajuste de la metodologia y de los términos de

tiempo para desarrollar los talleres.

77 Folio 55 y 56 cuaderno 2.

8 Folio 230, cuaderno No. 2.
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Igualmente, de acuerdo con el dicho de la testigo encargada de la interventoria del
contrato, las observaciones acerca de la metodologia de los talleres fueron
comunicadas desde el inicio del mismo y, segun su declaracion, persistieron durante

todo el tiempo contractual.

Por lo tanto, FONADE no asumio una conducta omisiva en torno a la metodologia de
los talleres, por el contrario, desplegd una interaccion entre las partes en orden a lograr
la ejecucidén de los respectivos talleres, con la metodologia y el personal requerido,
dentro del plazo contractual.

Se agrega que los acuerdos de suspension del contrato y las comunicaciones
aportadas por la demandante, permiten establecer que ella acepté la suspension inicial
del contrato y que estuvo de acuerdo en reiniciar actividades el 17 de febrero de 2004,
por lo cual, se entiende que la demora en entrar a conocer de las observaciones por
parte del SENA, si es que se produjo, fue aceptada por la contratista, amén de que en
todo caso, segun la comunicacion de la propia demandante, a partir de la reiniciacion
del contrato existia un plazo suficiente para llevar a cabo los talleres de conformidad

con su programacion.

Resulta de especial interés detenerse en el informe que la asesora juridica del SENA
presenté al director administrativo y financiero de esa entidad’®, contenido en la
comunicacion No. 6085 de mayo 4 de 2004, en la cual realizé6 un recuento de la
contratacion y el estado de ejecucion e informd que la contratista conté finalmente con
la aprobacion requerida el dia 22 de abril de 2004, es decir que solo hasta esa fecha

estuvo lista para iniciar la ejecucion de los talleres.

Segun observd la asesora juridica en el informe de mayo 4 de 2004, las partes
acordaron que los talleres se adelantarian en un plazo entre 15 de mayo y 30 de junio

de 2004, teniendo en cuenta que el SENA “entrara en reestructuracion”.

79 Folio 125, cuaderno 2.
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Se comprueba que después de la reiniciacion del contrato en febrero de 2004, se
realizaron acuerdos para cumplir con la metodologia “outdoor training”, toda vez que,
segun el citado informe, en reunion del 24 de marzo de 2004, FONADE explico el
alcance de dicha metodologia y “se manifesté la necesidad de que el contratista

entregara las hojas de vida para revision™°,

Siguiendo el mismo informe, el 26 de marzo de 2004 el equipo evaluador conformado
por el SENA y FONADE, realiz6 una serie de observaciones a las hojas de vida y al
plan de trabajo, las cuales fueron comunicadas a la contratista con fecha 31 de marzo

de 2004, por parte de la asesora juridica de FONADE.

Finalmente, de acuerdo con el citado informe, el 22 de abril de 2004 “el grupo de
evaluacion y contratacion de FONADE emite su concepto de evaluacién en donde
concluye que el contratista cumplié con todos los requerimientos exigidos para dar

iniciacién al contrato.”

Se observa que entre el 31 de marzo y el 22 de abril de 2004 transcurrié un plazo de 14
dias habiles el cual se encontré dentro del término contractual fijado en la clausula
novena, de 15 dias habiles, para realizar observaciones en relacién con los aspectos
presentados en la ejecucion del contrato, en este caso las hojas de vida de los

capacitadores.

9.3.3. Ausencia de la prueba piloto y de la ejecucién de los talleres.

Por otra parte, en relacion con la prueba piloto que se dejo de realizar, por cuanto el
SENA determiné un dia tarde el personal que asistiria segun afirmé la contratista en su

comunicacién de mayo 6 de 2004, no se aprecia como 6bice para la ejecucion por parte

80 Folio 127, cuaderno 2.
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de la contratista, teniendo en cuenta que la misma advirti6 que a pesar de lo anterior,

iniciaria los talleres el 17 de mayo, para cumplir con los plazos programados.

Ahora bien, se encuentran tres comunicaciones que se refieren a lo que sucedié en
relacion con los talleres, en el Gltimo mes de vigencia del contrato: la comunicacion No.
5916 de 30 de abril de 2004, mediante la cual FONADE solicit6 al SENA, “su
colaboracion con el fin de suministrar informacion relacionada con los participantes que
asistiran a la prueba piloto segun la nueva programacién’®; la comunicacion de mayo 6
de 2004, con radicado No. 2004ER3737 0 1, de 7 de mayo de 2004, mediante la cual la
unién temporal Vasquez Career Management Consultores E.U. informé a FONADE, que
sélo recibio el requerimiento de pruebas piloto el 5 de mayo, por lo cual “e/ cronograma
de los talleres programados a partir del 17 de mayo/04 se llevara a cabo sin la ejecucion
de las mismas”y finalmente, la comunicaciéon No. 18879 de 11 de junio de 2004, en la
cual la supervisora del contrato presentd informe a la asesora juridica de FONADE,
refiiendo las reuniones entre los funcionarios de las dos entidades estatales,
celebradas el 4 de mayo y el 25 de mayo de 2004, en las cuales se observo que la
demora de la contratista en realizar los ajustes “ocasion6 una disminucion en mas del
50% del tiempo pactado”y que debido al proceso de reestructuracion del SENA en ese
estado lo procedente era llegar a un acuerdo de terminacion del contrato, sin perjuicio

de evaluar el desempefio de la contratista.

Asi las cosas, la Sala da credibilidad al informe de la asesora juridica de FONADE y a
las comunicaciones citadas, que dan cuenta de las actividades de esa entidad y, por
ello, tiene como probado que FONADE no tuvo una actitud omisiva, constitutiva de

incumplimiento en la oportunidad de ejecucion de los talleres del contrato sub judice.

En el mismo sentido se da por probado que FONADE en ejecucion del contrato

desarroll6 acciones positivas mediante las reuniones de coordinacion respectiva.

81 Folio 9, cuaderno 2.
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Finalmente, la no facilitacion del personal que asistiria a los talleres provenia del SENA,
por hechos que no estaban bajo el control de FONADE, ni constituyeron una obligacion

de esta ultima entidad.

En ese sentido, la Sala no puede concluir que fue FONADE el que ocasioné el
agotamiento del tiempo contractual para permitir al contratista desarrollar los talleres,
por lo cual resulta improcedente declarar que FONADE incumplié el contrato y en el
mismo orden, no hay lugar a entrar a evaluar el dictamen en cuanto a la indemnizacion

0 perjuicio a su cargo por la no ejecucion.

La Sala observa que la parte demandante en el recurso de apelacion, decidié llamar la
atencion sobre la conducta del SENA como causa de que la contratista no hubiera
adelantado los talleres, y citd para ello el requerimiento que le realiz6 FONADE vy la
correspondencia acerca de la imposibilidad de realizar la prueba piloto por la demora
del SENA, lo cual solo permite observar que esas conductas -que se citaron como

causa del dafio al momento de la alzada- no aparecen como imputables a FONADE.

Se tiene presente que en el recurso de apelacién la actora no puede modificar la
determinacién de la parte demandada, enfilando las acusaciones contra un tercero que
no vinculé al proceso, en este caso el SENA, puesto que para llevar al plenario esa
pretension, habria debido instaurar la demanda igualmente contra el SENA con el
propésito de derivar un supuesto derecho al resarcimiento del eventual dafio por la falta

de envio del personal para adelantar talleres.

Mas aun, se recuerda que FONADE no era solidariamente responsable de las
obligaciones del SENA dentro del marco legal del convenio de cooperacion, bajo las
reglas del Decreto 393 de 1991, de manera que es improcedente debatir en este

plenario el resarcimiento de una obligacion supuestamente incumplida por el SENA.

9.3.4. Obligatoriedad de los acuerdos contractuales.
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FONADE destacé que no estaba obligado a conceder la nueva extension de plazos

contractuales, mas alla de lo pactado, en lo cual le asiste la razén.

Por otra parte, los hechos referidos dan cuenta de que al vencimiento del plazo
pactado, las partes acordaron entrar a liquidar el contrato, presentandose diferencias

gue se concretaron en el monto a devolver por parte de la contratista.

Lo que sucedié después del vencimiento del plazo del contrato, seguin dan cuenta las
actas de 2 de agosto y 8 de noviembre de 2004, no modifica la conclusion anterior: se
observa que las partes entraron en negociaciones para llegar a un acuerdo con el
propésito de dirimir las diferencias ocurridas sobre el valor a reintegrar en la etapa de
liquidacién del contrato e intentaron fijar un valor por los derechos de utilizaciéon de los
manuales a entregar por la contratista, pero esas actividades no llegaron a feliz término,
puesto que no se lograron las autorizaciones requeridas en materia de derechos de
autor, tampoco se concretd un acuerdo sobre el monto faltante por restituir, ni sobre los
asuntos tributarios que incidian sobre el mismo, por lo cual no se llegé a formalizar la
renuncia de ambas partes a presentar reclamaciones futuras, que eventualmente habria

dado lugar a una transaccién entre las mismas.

Finalmente, desde la perspectiva que otorga el acervo probatorio, se aprecia la prueba
que invoco la apelante, correspondiente a la investigacion penal®?, en la cual el sefior
Camilo Vasquez Kennedy, en diligencia de version libre, identificé que la demora de
FONADE y el SENA tuvo lugar en la liquidacion del contrato y se refirié a que “existen
actas de los distintos acuerdos parciales que se hicieron durante ese proceso”, lo cual
corrobora que la contratista participo y estuvo de acuerdo en las modificaciones de los

plazos contractuales.

82 Folios 94 a 96, cuaderno 2.
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En el mismo sentido, sobre esta prueba se observa que respecto de la no ejecucién del
contrato, el representante de la union temporal expuso una causa distinta a la omision
de FONADE, la cual no fue ventilada en este proceso, pero la misma versién permite
observar la coincidencia en torno a la participacibn y el consentimiento de la

demandante para extender los plazos contractuales:

“...) una de las firmas consultoras proponentes conformada por ex
funcionarios del Sena y dirigida por uno de ellos present6é innumerables
reclamaciones sobre ésta adjudicacion que impidieron suscribir el acta
de inicio del contrato en el tiempo oportuno, sin embargo en este
periodo el anticipo del contrato fue cobrado y pagado a nuestra Union
temporal y correspondié a la suma neta de $271'114.470,00 y la Unién
Temporal fue insistente y reiterativa en solicitar la suscripciéon del
acta de inicio en proponer suspensiones y prérrogas del contrato
(...).” (La negrilla no es del texto).
Por lo tanto, las afirmaciones contenidas en la version libre reafirman el consenso en la
suspensién y extensioén del plazo contractual, el cual también se encuentra probado
documentalmente, pero en manera alguna dicha declaracion resulta suficiente para
probar una supuesta negligencia de FONADE, incumplimiento contractual o conducta

gue habria privado a la demandante del derecho a ejecutar el contrato.

De acuerdo con todo lo anterior, la Sala confirmaré la sentencia de primera instancia.

9.4. La decisién acerca de la improcedencia de la liquidacién del contrato no fue

objeto de apelacion.

El recurso de apelacion impetrado por la parte demandante no comprendié la decisiéon
de primera instancia consistente en declarar improcedente la pretensién de liquidacion
del contrato, por lo cual, en virtud del deber de congruencia de la sentencia que se
desprende del articulo 170 del Cddigo Contencioso Administrativo y de los limites que
impone el contenido de la sustentacion del recurso de apelacién de conformidad con lo
previsto en el articulo 378 del Cddigo de Procedimiento Civil, en respeto del principio de

la no reformatio in pejus, por encontrarse en presencia de un solo apelante, la Sala no
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se pronunciara sobre la liquidacion del contrato No. 2032761, en sede judicial, amén de

gue no se advierte la presencia de un evento de excepcion al referido principio.

Para soportar lo anterior la Sala se acoge a la sentencia de unificacion jurisprudencial,
emanada de la Sala Plena de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, de 9 de
febrero de 2012, en el expediente No. 21060, cuyo texto, en la parte pertinente se

incorpora continuacion:

“En este orden de ideas, para la Sala Plena de la Seccién Tercera resulta
claro —y alrededor de este planteamiento unifica en esta materia su
Jurisprudencia— que por regla general el marco fundamental de
competencia del juez de segunda instancia lo constituyen las referencias
conceptuales y argumentativas que se aducen y esgrimen en contra de la
decision que se hubiere adoptado en primera instancia, por lo cual, en
principio, los demas aspectos, diversos a los planteados por el recurrente,
estan llamados a excluirse del debate en la instancia superior, sin perjuicio
de los casos previstos o autorizados por la Constitucién Politica o por la
ley, toda vez que en el recurso de apelacion operan tanto el principio de
congruencia®® de la sentencia como el principio dispositivo84, razén por la

83 Nota original de la sentencia en cita. “En relacién con la aplicabilidad del principio de congruencia en lo
que corresponde a la resolucién del recurso de apelacion puede consultarse el pronunciamiento
efectuado recientemente por la Sala, mediante providencia fechada en abril 1 de 2009, dentro del
expediente 32.800, con ponencia de la sefiora Magistrada Ruth Stella Correa Palacio, en la cual se
puntualizé:

‘De conformidad con el principio de congruencia, al superior, cuando resuelve el recurso de apelacion,
solo le es permitido emitir un pronunciamiento en relacion con los aspectos recurridos de la providencia
del inferior, razén por la cual la potestad del juez en este caso se encuentra limitada a confrontar lo
decidido con lo impugnado en el respectivo recurso y en el evento en que exceda las facultades que
posee en virtud del mismo, se configurara la causal de nulidad prevista en el numeral 2 del articulo 140
del Cdadigo de Procedimiento Civil, relativa a la falta de competencia funcional’.”

84 Nota original de la sentencia en cita:
“Dicho principio ha sido definido por la doctrina como:

“La facultad exclusiva del individuo de reclamar la tutela juridica del Estado para su derecho, y en la
facultad concurrente del individuo con el 6rgano jurisdiccional, de aportar elementos formativos del
proceso y determinarlo a darle fin”. O como dice COUTURE, es el principio procesal que asigha a las
partes y no a los 6rganos de la jurisdiccién la iniciativa, el ejercicio y el poder de renunciar a los
actos del proceso”

“Son caracteristicas de esta regla las siguientes:
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cual la jurisprudencia nacional ha sostenido que “las pretensiones del
recurrente y su voluntad de interponer el recurso, condicionan la
competencia del juez que conoce del mismo. Lo que el procesado estime
lesivo de sus derechos, constituye el ambito exclusivo sobre el cual debe
resolver el ad quem: ‘tantum devolutum quantum appellatum’®>.

Ahora bien, en relacion con la mencionada regla general, segun la cual
aquellos temas no propuestos en el recurso de alzada estarian llamados a
excluirse del conocimiento del juez ad quem, conviene precisar que dicha
regla general no es absoluta, puesto que la misma debe entenderse y
admitirse junto con las excepciones que se derivan, por ejemplo, i) de las
normas o los principios previstos en la Constitucién Politica; ii) de los
compromisos vinculantes asumidos por el Estado a través de la
celebracion y consiguiente ratificacion de Tratados Internacionales
relacionados con la proteccion de los Derechos Humanos y la vigencia del
Derecho Internacional Humanitario, o iii) de las normas legales de caracter
imperativo, dentro de las cuales se encuentran, a titulo puramente
ilustrativo, aquellos temas procesales que, de configurarse, el juez de la
causa debe decretar de manera oficiosa, no obstante que no hubieren sido
propuestos por la parte impugnante como fundamento de su
inconformidad para con la decisién censurada.”®®

Adicionalmente, la Sala carece de competencia para entrar a establecer un saldo a
cargo de la contratista en la sentencia de segunda instancia, toda vez que la
determinacion de la cuenta final de liquidacion del contrato no se deprecé en la alzada y
ademas, en el evento de llegar a determinar un valor pendiente por devolver a cargo de

la contratista y favor de FONADE -si fuera del caso- se estaria agravando la posicién

de la parte que obré como apelante Unica.

“(...). El campo de decisién del juez queda determinado especial y esencialmente por las
pretensiones del demandante debido a que el juez no puede decidir sobre objeto diverso alo en
ellas contemplado” (negrillas adicionales). Lopez Blanco, Hernan Fabio, Instituciones de Derecho
Procesal Civil Colombiano, Parte General, Tomo |, Dupré Editores, Bogota, 2005, Pag. 106.

85 Al respecto, ver por ejemplo, sentencia de la Corte Constitucional C-583 de 1997.

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera — Sala Plena, Consejero Ponente:
Mauricio Fajardo Gomez, sentencia de 9 de febrero de 2012, radicacién No.: 500012331000199706093 01
(21.060), actor: Reinaldo Idarraga Valencia y otros, demandado: Naciéon — Ministerio de Defensa — Ejército
Referencia: Sentencia de Unificacidn Jurisprudencial.
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Se agrega que FONADE no presenté demanda de reconvencion en este proceso para
la definicion del saldo supuestamente a su favor, ni tampoco apel6 la decision de
segunda instancia, amén de que segun obra en el expediente, intentd la recuperacion
de un valor no restituido, mediante proceso separado de esta litis, por la via de la
constitucién de parte civil en el proceso penal iniciado por su denuncia y, al parecer,
demandd la exigibilidad de la pdliza de seguro ante la jurisdiccion civil, en proceso

ordinario contra la compafiia aseguradora®’.

Tampoco tiene sentido til referirse a la naturaleza del anticipo en este contrato, ni al
asunto de los perjuicios morales supuestamente causados con la denuncia penal,
puesto que las consideraciones de esta providencia deben concentrarse en relacion con
las pretensiones objeto de la apelacion, es decir en las pruebas del supuesto

incumplimiento de FONADE vy la consecuencia que se pretendi6 derivar del mismo.

Por ultimo, la eventual violacién de orden legal respecto del término para liquidar el
contrato fijado en la Ley 80 de 1993, no tuvo aplicacion en el contrato sub judice, ni fue
materia de la alzada, Se tiene presente que el Cédigo de Comercio, se refiere a las
conductas que hacen presumir el finiquito de las cuentas a pagar®®, pero carece de un
plazo imperativo como el que se insertd en la contratacion estatal, para que se imponga
a la entidad contratante de manera perentoria la obligacion poner punto final, de

manera unilateral, a la liquidacién del contrato.

10. Costas.

87 Obra en el expediente la copia de una demanda, pero sin constancia de radicacion.

88 Articulo 879. “El finiquito de una cuenta hara presumir el pago de las anteriores, cuando el comerciante
gue lo ha dado arregla sus cuentas en periodos fijos.

Articulo 880.” El comerciante, que al recibir una cuenta pague o dé finiquito, no perderd el derecho de solicitar la
rectificacion de los errores, omisiones, partidas duplicadas u otros vicios de la cuenta.”
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Habida cuenta que para el momento en que se dicta este fallo, el articulo 55 de la Ley
446 de 1998, aplicable en esta cuestion, indica que sélo hay lugar a la imposicion de
costas cuando alguna de las partes hubiere actuado temerariamente y, en el sub lite,

ninguna actuo6 de esa forma, en el presente asunto no habra lugar a imponerlas.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre de la

Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: CONFIRMASE la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de

Cundinamarca, Seccién Tercera, Subseccion A, el 10 de septiembre de 2009.

SEGUNDO: SIN condena en costas

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA



