LEGITIMACION EN LA CAUSA - Clases. Definicién jurisprudencial /
LEGITIMACION EN LA CAUSA - De hecho y material

En cuanto a la legitimacién en la causa, es preciso determinar que de conformidad
con la jurisprudencia de la Corporacion, existen dos clases: la de hecho y la
material. La primera hace referencia a la circunstancia de obrar dentro del proceso
en calidad de demandante o demandado, una vez se ha iniciado el mismo en
ejercicio del derecho de accion y en virtud de la correspondiente pretension
procesal, mientras que la segunda da cuenta de la participacion o vinculo que
tienen las personas -siendo o no partes del proceso-, con el acaecimiento de los
hechos que originaron la formulacién de la demanda. En este sentido, no siempre
quien se encuentra legitimado de hecho tiene que estarlo materialmente, en
consideracion a que si bien puede integrar una de las partes de la litis, ello no
implica que frente a la ley tenga un interés juridico sustancial en cuanto al
conflicto. NOTA DE RELATORIA: Al respecto consultar sentencias de: 17 de junio
de 2004, exp. 14452; 20 de 2001, exp. 10973; 28 de julio de 2011, exp. 19753

AUSENCIA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA - Consecuencias

La ausencia de legitimacion en la causa no inhibe al juzgador para pronunciarse
de mérito, en consideracion a que ésta es un elemento de la pretension y no de la
accién, motivo por el cual, no se relaciona con un aspecto procesal sino sustancial
del litigio. De esta manera, cuando no se encuentra acreditada la legitimacion
material en la causa de alguna de las partes procesales, el juzgador debera
denegar las pretensiones elevadas en la demanda puesto que el demandante
careceria de un interés juridico perjudicado y susceptible de ser resarcido o el
demandado no seria el llamado a reparar los perjuicios ocasionados. NOTA DE
RELATORIA: Sobre el tema consultar sentencias de: 4 de febrero de 2010, exp.
17720; 1 de marzo de 2006, exp. 13764

PROHIBICION DE IMPOSICION DE MULTAS DE MANERA UNILATERIAL - En
vigencia de la ley 80 de 1993 y hasta la entrada en rigor de la ley 1150 de
2007

Durante la vigencia de la Ley 80 de 1993, y antes de que la Ley 1150 comenzara a
regir, la administracion carecia de la potestad de imponer multas de forma
unilateral, puesto que esa norma solo le permitia pactarlas en el contrato, siendo
indispensable que su imposicién al contratista se produjera por parte del juez
natural del contrato, y en todo caso, incluso para aquellos contratos celebrados
antes de la reforma del 2007, era necesario que la imposicidon se diera en vigencia
suya. (...) en atencion al principio de legalidad que prevalece en materia de las
funciones sancionatorias a cargo del Estado, en el caso concreto debe declararse
la nulidad de los actos demandados por falta de competencia funcional de la
Nacion-Consejo Superior de la Judicatura, en cuanto en ellos se ejercié una
competencia que no estaba en cabeza de la entidad demandada, consistente en
imponer de manera unilateral, mediante un acto administrativo motivado, una
multa por la mora en el cumplimiento de las obligaciones a cargo del actor. (...) Se
reitera que a pesar de que en el pliego de condiciones y en la clausula décima del
contrato n.° 59 de 1996 -ver parrafos 6.1 y 6.3-, se hubiera establecido y las partes
hubieran otorgado esa prerrogativa a la entidad contratante y hoy demandada,
respectivamente, una definicion unilateral en dicho pliego y la autonomia de la
voluntad de las partes no puede soslayar el principio de legalidad, el cual resulta
de especial relevancia en el caso de las sanciones a particulares, dado que es
claro que una disposicién contractual no puede ir directamente en contra de una
norma de orden publico. (...) la Sala considera ajustada a derecho, con base en



las razones expuestas a lo largo de esta providencia, la sentencia de primera
instancia en cuanto a la declaratoria de nulidad de las resoluciones n.° 632 del 9
de abril de 1997 y 988 del 14 de mayo de la misma anualidad, mediante la cual la
Direccion Ejecutiva de Administracién Judicial en nombre de la Nacién-Consejo
Superior de la Judicatura impuso una multa a la sociedad Informatica Datapoint de
Colombia Ltda., por su presunto incumplimiento en el marco de la ejecucion del
contrato n.° 059 del 1996, suscrito por las partes, y para lo que cabe agregar de
acuerdo a todo lo sefialado, no resultan suficientes los argumentos de defensa
destacados por la parte demandada en su recurso de apelacion para efectos de
no entender configurada tal ilegalidad de sus decisiones, comoquiera que desde
un principio carecia de la competencia y facultad para imponer de manera
unilateral las multas objeto demanda a la parte actora. NOTA DE RELATORIA:
Recuento jurisprudencial sobre la procedencia de las multas y su imposicién en
vigencia del Decreto 222 de 1983, ley 80 de 1993 y la ley 1150 de 2007, consultar
sentencias de: 21 de octubre de 1994, exp. 9288; exp.14461; 28 de abril de 2005,
exp. 14393; 14 de julio de 2005, exp. 14289; 7 de octubre de 2009, exp. 18496; 4
de junio de 1998, exp. 13988; 20 de junio del 2002, exp. 19488; 20 de octubre de
2005, exp. 14579; 13 de noviembre de 2008, exp. 17009; de 23 de septiembre de
2009, exp. 24639; 30 de julio del 2008, exp. 21574; 26 de julio del 2012, exp.
24306

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993/ LEY 1150 / DECRETO 222 DE 1983

LIQUIDACION DE PERJUICIOS - Multa ilegal en contrato de compraventa /
LIQUIDACION DE PERJUICIOS - Actualizacion. Calculo. Formula

Con observancia de que con la exigencia de la multa ilegal sefalada
efectivamente se le causd un perjuicio a la sociedad demandante, consistente en
el detrimento patrimonial de dafio emergente que sufrid al tener que pagar el valor
de la sancién en comento equivalente a $9 039 362,85 -ver parrafos 6.7 a 6.10-, el
cual le debe ser resarcido, y teniendo en cuenta que la parte demandada fue la
Unica que apeld la decisién proferida por el Tribunal a quo, por lo que no es viable
agravar su condena y abordar el andlisis de los demas menoscabos cuya
indemnizacién se solicit6 en la demanda -ver parrafo 5.3-, se indemnizara
Unicamente el perjuicio ya reconocido para lo que se procedera a actualizar su
valor.
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Demandado: NACION-RAMA JUDICIAL

Referencia: ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandada contra la sentencia del 13 de mayo de 2004, por medio de la cual el
Tribunal Contencioso Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Sala de
Descongestidn, accedio parcialmente a las pretensiones elevadas en la demanda.
La sentencia recurrida serda modificada con fundamento en los siguientes

antecedentes y consideraciones.

SINTESIS DEL CASO

El 22 de noviembre de 1996, se suscribié por parte de la sociedad Informatica
Datapoint de Colombia Ltda. y la Nacion-Consejo Superior de la Judicatura, el
contrato de compraventa n.° 59 de 1996, cuyo objeto consistio en la compra por
parte del ente estatal contratante de los items 1, 2 y 7 del pliego de condiciones
n.° 6 de 1996, consistentes en servidores de red, software de soporte logico y
redes logicas, asi como su debida instalacion en varios despachos de diferentes
organismos que conforman la Rama Judicial, negocio juridico en el que se pacté la
posibilidad de imposicion de multas a la sociedad contratista frente a eventos de
incumplimiento parcial o de mora por su parte. Posteriormente, no obstante se
celebrd un contrato adicional que amplié el plazo de entrega e instalaciéon de los
bienes contratados y de que el contrato celebrado entre las mencionadas partes
se rigi6 por la Ley 80 de 1993, la entidad contratante resolvié multar a la sociedad
contratista por el 1% del valor total del contrato, debido a que entendié configurado
su incumplimiento frente a los cronogramas de ejecucién de sus prestaciones,
decisién que fue confirmada en via gubernativa al resolverse el recurso de
reposicion respectivo. Como consecuencia de lo anterior, la sociedad Informatica
Datapoint de Colombia Ltda. pago el dinero correspondiente en la cuenta que le

fue sefialada, en cumplimiento de los actos administrativos pertinentes.

ANTECEDENTES



l. Lo que se demanda

1 EI 8 de abril de 1999, la sociedad Informética Datapoint de Colombia Ltda.
presentd demanda en ejercicio de la accion de controversias contractuales
prevista en el articulo 87 del Codigo Contencioso Administrativo, contra la Nacion-
Rama Judicial, con el fin de que se declarara la nulidad de los actos
administrativos en virtud de los cuales se le impuso una multa y se confirmo tal
decisién y, en su lugar, se le indemnicen los perjuicios que le fueron ocasionados

con los mismos. En este sentido, formulo las siguientes pretensiones:

1°- Decretar la nulidad de las resoluciones 632 de abril 9 de 1997 y 988 de
14 de mayo (sic) 1997 expedidas por la DIRECCION EJECUTIVA DE
ADMINISTRACION JUDICIAL, CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA.

2°- Condenar a la Nacion-CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA a la
devolucién de la suma cobrada a la sociedad demandante a titulo de multa,
incluidos los intereses moratorios desde la fecha cuando se realiz6 el pago y
hasta el dia cuando efectiue la devolucion. Para la liquidacion de estos
intereses solicito se tenga en cuenta lo sefialado en el numeral 8° del articulo
4° de la Ley 80/93 y el articulo 1° del decreto 679/94.

3°- Condenar a la Nacion-CONSEJO SUPERIOR DE LA JUIDICATURA al
pago de indemnizacion de perjuicios, dafio emergente y lucro cesante
consecuencia de la ilegal sancién al contratista, en la suma gue se estima
bajo juramento en TRESCIENTOS CINCUENTA MILLONES DE PESOS
MCTE ($350.000.000).

4°-Condenar en costas a LA NACION-CONSEJO SUPERIOR DE LA
JUDICATURA (f. 10, c. 1) %

1 En este punto, la Sala debe precisar que a pesar de que en el libelo introductorio se
designé a la parte demandada como la Nacién-Consejo Superior de la Judicatura,
comoquiera que la presente controversia contractual se deriva de la imposiciéon de una
multa en la ejecucion del contrato suscrito entre la sociedad Informatica Datapoint Ltda.
con quien para esa época era la Directora Ejecutiva de Administracion Judicial, quien de
conformidad con lo dispuesto por el numeral 3 del articulo 99 de la Ley 270 de 1996 tiene
como funcién “[s]uscribir en nombre de la Nacion-Consejo Superior de la Judicatura los
actos y contratos que deban otorgarse o celebrarse”, no se puede perder de vista que el
Consejo Superior de la Judicatura es s6lo uno de los 6rganos que conforman la Rama
Judicial del poder publico, encargado de su administracién, gestion y control, carente de
personeria juridica y, por consiguiente (i) los contratos que celebra vinculan realmente a la
Nacién y al presupuesto con que cuenta la mencionada rama del poder publico -ver al



1.1 Como fundamento de la demanda, la sociedad Informatica Datapoint de
Colombia Ltda. sefialé que el 22 de noviembre de 1996 suscribié un contrato con
la Nacién-Consejo Superior de la Judicatura, cuyo objeto consistia en la
compraventa e instalacién de los items n.° 1, 2 'y 7 de la licitacion publica n.° 6 de
1996, es decir, de servidores de red, de software de soporte y de redes logicas,
respectivamente, fijandose 45 dias como plazo de entrega del ultimo item y de los
otros dos elementos el interregno de 60 dias, contados a partir de la aprobacion
de la garantia Unica y “descontada la vacancia judicial si el plazo para la ejecucion
coincidia con ella como en efecto ocurri6 en este caso, y como lo previd el

numeral 2° de la clausula 22 del contrato”.

1.2 De esta manera, adujo que si bien el 27 de noviembre de 1996 entregoé la
garantia Unica y radico la cuenta de cobro del anticipo del valor del contrato,
garantia que fue aprobada por la entidad contratante el 29 de noviembre de la
misma anualidad, lo cierto es que el 14 de febrero de 1997 suscribieron un
contrato adicional mediante el cual se modificaba el plazo de duracion del negocio
juridico en principio celebrado, ampliandose el término para la entrega e
instalacion de todos los elementos pactados en 6 meses contados a partir de la
fecha en que se aprobara el anexo modificatorio de la garantia Unica, lo cual
termind por efectuarse hasta el 6 de marzo de 1997 y de lo que se derivaba que el

plazo para la referenciada entrega fenecia el 6 de septiembre siguiente.

1.3 No obstante lo anterior, manifesté que el 14 de abril de 1997 se le notifico la
resolucién n.° 632 del 9 de abril del mismo afio, mediante la cual se le impuso una
multa del 1% del valor total del contrato -$9 039 362,85 m/cte- con fundamento en

lo dispuesto por el numeral 1 del articulo 26 de la Ley 80 de 1993, dado que se

respecto: Corte Constitucional, sentencia C-374 del 25 de agosto de 1994, M.P. Jorge
Arango Mejia, referente a la exequibilidad y debido entendimiento del articulo 2 de la Ley
80 de 1993; nota 5 de la presente providencia-, y (ii) en cuanto a la representacion judicial
de la Nacién como persona juridica de derecho publico en los procesos contenciosos
administrativos, por las actuaciones que desarrolla a través de los organismos que
conforman la mencionada Rama Judicial -altas cortes, tribunales, juzgados, entre otros-
incluyendo aquéllas relacionadas con una controversia contractual, tanto la Ley 270 de
1996 como la Ley 446 de 1998, en sus articulos 99 -numeral 8- y 49, respectivamente,
hacen expresa referencia a la persona Nacibn-Rama Judicial en cuanto a su
comparecencia al proceso respectivo, motivo por el cual tal denominacion sera empleada
a lo largo de esta providencia cuando se refiera a ella como la parte pasiva vinculada a la
presente litis, lo que no implica que se esté sosteniendo que se trate de personas distintas
con aqguella sefialada en la demanda, como en efecto no lo son.



concluy6 su incumplimiento frente al cronograma adicional pactado para la entrega
de los items, decision que oportunamente recurrié y fue confirmada por la
autoridad contratante por medio de la resolucion n.° 988 del 14 de mayo de 1997.
Asimismo, destac6 que para el 28 de mayo de 1997 ya habia entregado los bienes
contratados y el 30 de mayo siguiente consigné mediante cheque de gerencia en

la cuenta respectiva la suma de la multa exigida.

1.4 Es asi como sefiald que con la injustificada e ilegal imposicion de la multa
se le causaron perjuicios que deben ser resarcidos por la entidad demandada,
toda vez que la misma quedo inscrita en el registro Uunico de proponentes, lo que
ha afectado y continuara perjudicando la subsiguiente celebracion de contratos
gue realice, para lo que resaltd que ha debido “sacrificar parte de sus eventuales
utiidades y a veces ello no ha sido suficiente y ha perdido en muchas
oportunidades la posibilidad de un contrato a causa de esta ilegal sancion. (...)
Para ejemplificar el perjuicio que este acto administrativo ha causado a la
sociedad contratista, ésta habia sido seleccionada por el FONDATT para un
contrato que luego la entidad decide no celebrar con ella por razén de la multa
impuesta por el Consejo Superior de la Judicatura, el valor de este negocio era de
aproximadamente $70.000.000 ".

1.5 Ahora bien, como conceptos de violacibn en que incurri6 la parte
demandada con los actos administrativos cuya nulidad se depreca, la sociedad

Informética Datapoint de Colombia Ltda. discurrié de la siguiente manera:

1.5.1 Por una parte, advirti6 que la entidad contratante habia incumplido en un
primer momento el contrato sefialado, comoquiera que se habia comprometido a
efectuar el pago del anticipo dentro de los 10 dias siguientes a la aprobacion de la
primera garantia, lo cual se llevé a cabo el 29 de noviembre de 1996, y dicha
autoridad sélo procedié a efectuar ese pago hasta el 18 de febrero de 1997,
vulnerando lo establecido en los articulos 1602, 1928 y 1929 del C.C. y 947 del
C.Co., lo que a su vez le caus6 un perjuicio por el rompimiento del equilibrio
contractual derivado de tal actuacién, en la medida en que tuvo que financiar
costos y gastos que no fueron previstos en el acuerdo celebrado, contraviniéndose
lo determinado por el numeral 8 del articulo 4 de la Ley 80 de 1993, y con

fundamento en lo que finalmente concluyé que no se le podia imponer multa



alguna de conformidad con lo sefialado por los articulo 1595 y 1609 del C.C.,
aplicables en virtud de lo dispuesto por el articulo 13 de la Ley 80 de 1993, en
consideracion a que “en los contratos bilaterales ninguno de los contratantes esta
en mora dejando de cumplir lo pactado, mientras el otro no lo cumpla por su parte,

0 no se allana a cumplirlo en la forma y tiempo debidos”.

15.1.1 En consecuencia, coligid que en el momento en que se le sanciono
con la multa referenciada no estaba en mora para ejecutar las prestaciones a las
gue se habia obligado, debido a que desde el comienzo la parte demandada habia
incumplido con las estipulaciones contractuales correspondientes al pago del
anticipo y en consecuencia, se debia declarar la nulidad de los actos

correspondientes.

1.5.2 De otro lado, mencion6 que en el presente asunto se interpretaron las
clausulas contractuales en su contra, a pesar de que hubieran sido ambiguas y
fijadas por la entidad contratante, con lo que se vulneraria la interpretacion de los
contratos a favor del deudor contenida en el articulo 1624 del C.C., ademas de
gue se esta desconociendo por parte de la Nacién que el plazo para la ejecucion
del contrato se habia ampliado en 6 meses adicionales. Al respecto, arguyo (f. 4-
11,c. 1):

En el caso que nos ocupa la entidad pretende sefialar como violada la
clausula relativa al cronograma de ejecucién del contrato y cémo lo expresé
en el recurso de reposicion, este plazo estd referido al plazo total del
contrato. El cronograma no es otra cosa que dividir el plazo total en
actividades diarias o de periodos mayores de tiempo, sefialandose las que
expresamente deben cumplirse en estos periodos en los que se subdivide el
plazo total para un control de la actividad del contratista y del desarrollo del
contrato. No tendria sentido un cronograma que nada tenga que ver con el
plazo para la ejecucion del contrato esta clausula si fuera ambigua se
interpretard en contra de la entidad en los términos del articulo 1624 del C.C.

()

Debo sefialar que la entidad, con la interpretacion que hace de la clausula
relativa al cronograma de ejecucion esta desconociendo el contrato suscrito
el cual ella misma prorroga por SEIS (6) meses a partir de su vencimiento, lo
gue nos conduce a que nunca el contratista estuvo en mora, si se hubiera
tenido en cuanta la norma segun la cual el contrato es ley para las partes.



[I.  Tramite procesal

2 La Nacién-Rama Judicial contesté oportunamente la demanda y se opuso a
la totalidad de las pretensiones elevadas por la parte actora. En cuanto a la
situacion factica que constituyd la causa petendi de la demanda, indicé que si bien
se pactdé una ampliacion, ello correspondia a “la situacion real de no cumplimiento
dentro de los términos previstos; pero, en momento alguno se postergo al
vencimiento de 6 meses el cumplimiento de los contratos (sic); pues, en la practica
se trabajaba con el desarrollo de cronogramas precisos de desarrollos concretos,

cuya inobservancia dio ocasién a la imposicion de la sancion respectiva”.

2.1 Adicionalmente, aseverd que el contrato pactado no soélo se circunscribia a la
entrega de los bienes sefalados, sino que también se habia acordado su
instalacion, lo que incluia “la acometida l6gica de cableado estructurado, que
conllevaba la ejecucién de obra fisica dentro de su cronograma para instalar los
equipos y dejarlos funcionando al entregarlos a satisfaccion” y que en cualquier
caso, a diferencia de lo sostenido por la sociedad demandante, la ejecucion del

contrato no se encontraba supeditada al pago de dinero del anticipo.

2.2lgualmente, sefialé que en el presente asunto se debia declarar la ausencia de
legitimacion en la causa por activa de la sociedad demandante, en consideracién a
gue fue debido a su incumplimiento que se le impuso la multa mediante los actos
administrativos que demanda, sancién que estaba prevista en el clausulado del
contrato celebrado y asimismo, adujo que por su parte sélo obré de conformidad
con lo pactado y “los resultados inevitables son de cuenta del incumplido, quien
debid prever antes de incurrir de manera reiterada, lo cual indica que carece de
fundamento y de toda legitimacién para formular una accién en contra de la
entidad contratante por concepto y causa de sus deficiencias propias”. Por ultimo,
elevdé como excepcion en contra de las pretensiones de la demanda la llamada
“innominada”, es decir, “aquella excepcién que el fallador encuentre probada” (f.
23-28, c.1).



3 Mediante sentencia del 13 de mayo de 2004, el Tribunal Contencioso
Administrativo del Cundinamarca, Seccion Tercera, Sala de Descongestion,

resolvio:

PRIMERO: Declarar no probada la excepcion de falta de legitimacion en la
causa por activa, propuesta por la entidad demandada.

SEGUNDO: Declarar la nulidad de las resoluciones No. 632 del 9 abril de
1997, por la cual se impuso una multa y la No. 988 de 14 de mayo (sic) 1997
que resolvio el recurso de reposicion interpuesto contra la anterior, expedidas
por la Direccion Ejecutiva de Administracién Judicial del Consejo Superior de
la Judicatura.

TERCERO: Como consecuencia de la anterior declaracion, condenar al
Consejo Superior de la Judicatura a pagar a favor del demandante por
concepto de perjuicios materiales ocasionados con la imposicion ilegal de la
multa, la suma de DIECISIETE MILLONES CUARENTA Y DOS MIL CIENTO
SEIS PESOS M/CTE ($17.042.106).

CUARTO: Negar las demas pretensiones de la demanda.

QUINTO: Sin condena en cosas (f. 151, c.ppl.).

3.1En cuanto a las excepciones arguidas por la entidad demandada, el Tribunal a
guo consider6 que no se encontraban llamadas a prosperar, por cuanto (i) el
argumento de sustento de la excepcion de falta de legitimacion en la causa por
activa no se relaciona con un aspecto que impidiera un pronunciamiento sobre las
pretensiones del libelo introductorio, sino que precisamente, tal hermenéutica tiene
una conexion con el asunto a resolver en relacién con la nulidad de los actos
administrativos demandados, por lo que se constituye en el objeto del litigio frente
al cual debia la Sala adoptar una decision en el presente asunto, y (ii) no se

encontré demostrada excepcion genérica alguna.

3.2Una vez precisado lo anterior, coligi6 respecto de los cargos y normas
vulneradas relacionadas con que la entidad demandada hubiera incumplido el
contrato en relacion con el pago del anticipo pactado, que si bien en un comienzo
el mismo debia darse dentro de los 10 dias siguientes a la aprobacion del acta de
garantia, aceptacion que sucedio en el sub lite para 29 de noviembre de 1996, lo
cierto es que mediante el contrato adicional n.° 2 del 28 de mayo de 1997 se

modifico la clausula quinta del contrato principal referente a dicho aspecto y, con



observancia de que no se advirti6 en esa adicidbn o en cualquier otro documento
gue la sociedad Informatica Datapoint de Colombia Ltda. se encontrara inconforme
con la mencionada tardanza, era evidente que se configuré por su parte una
aceptacion tacita relativa a las condiciones en las que se venia desarrollando el
contrato, motivo por el cual, no podia ahora incoar una demanda para derivar de
ese alegado incumplimiento la ilegalidad de las resoluciones mediante las cuales
se le impuso la multa y se confirmé tal decision, asi como tampoco la consecuente

responsabilidad de la parte demandada.

3.3 Sin perjuicio de lo expuesto, concluyo que si era de recibo el cargo consistente
en gue la entidad contratante habia desconocido la modificacion respecto de la
ampliacion del plazo para la entrega de bienes objeto del contrato y el término de
ejecucion del mismo, habida cuenta de que esta debidamente demostrada la
manifestacion de su voluntad al pactar dicha prérroga, por lo que “no puede la
administracion sustraerse de los compromisos y obligaciones adquiridas

contractualmente, menos aun pretender imponer sanciones al contratista”.

3.4A su vez, resaltd que habia una imprecision en cuanto al fundamento de los
actos administrativos mediante los cuales se impuso la multa y el contrato
celebrado, en la medida en que en aquéllos se determindé que la sociedad
Informatica Datapoint de Colombia Ltda. habia incumplido el calendario de entrega
de conformidad con el numeral 5.4 del pliego de condiciones, mientras que en éste
se hace referencia al numeral 5.2 del mismo y que, en cualquier caso, en ninguno
de los puntos de dicho pliego se establecié una agenda especifica que fijara los
términos del cumplimiento del negocio juridico celebrado, por lo que al respecto
Unicamente se cuenta con lo determinado en el contrato principal y su adicion n.°
1; luego, se debia declarar la nulidad de las resoluciones respectivas dado que
“[lla Sala encuentra que le asiste razon al demandante, en tanto que se ha
probado la prorroga del plazo de entrega del contrato, no asi el supuesto
cronograma de actividades, de cuya existencia no dan cuenta los medios
probatorios aportados al proceso, de manera que de existir éste, no se entiende
como la administracion ha pretendido la aplicaciébn a un cronograma desligado

totalmente del plazo establecido contractualmente”.

3.5Respecto del fundamento del escrito inicial referente a que la sociedad

demandante no se encontraba en mora para el momento en que se le impuso la



multa pertinente, sefialé6 que se debia acudir a lo analizado anteriormente y en
consecuencia, no podia aseverarse que la entidad estatal contratante hubiera
incumplido el contrato en cuanto al pago del anticipo, asi como tampoco que el
contratista hubiera ejecutado a deshora las prestaciones a las que se habia
obligado, motivos por los cuales “las pretensiones de la parte actora estan
llamadas a prosperar, en tanto que se ha demostrado que cumplié con el objeto
del contrato No. 59 de 1996 dentro del plazo convenido, razon por la cual no habia

lugar a la imposicion de multa o cancion (sic) alguna”.

3.6 Finalmente, en relacion con la indemnizacion de perjuicios, razono que soélo era
dable reconocer aquélla proveniente de la causacidon del perjuicio material en la
modalidad de dafio emergente sufrido por la parte demandante, consistente en el
valor de la multa que efectivamente pag0, sin lugar a tener en cuenta los intereses
moratorios solicitados en la demanda con fundamento en los sefalado por la
jurisprudencia de esta Corporacion y, por su parte, denegé el resarcimiento de los
perjuicios materiales en la modalidad de lucro cesante pedidos en el libelo
introductorio en cuanto a la alegada frustracion en la celebracion de otros
contratos derivada del apremio al cumplimiento aludido, toda vez que se “solicit6 la
practica de un dictamen pericial para que se determinada (sic) el valor de los
perjuicios ocasionados con la imposicion de la multa, el cual no arroj6 mayores
resultados debido a la poca colaboracion prestada por la sociedad demandante
(...) considerando que la parte actora tenia la carga de probar los perjuicios que
alegaba” (f. 134-151, c. ppl.).

4 La Nacion-Rama Judicial interpuso y sustentdé oportunamente recurso de
apelacion contra la sentencia de primera instancia con el fin de que se revoque y,
en su lugar, se deniegue la totalidad de las pretensiones de la demanda. Al
respecto, reiteré los argumentos denotados en el escrito de contestacion de la
demanda en el sentido de que la sociedad contratista incumplié el cronograma que
habia presentado para la ejecucion del contrato, asi como insisti6 en que el
negocio juridico no solo consistia en la entrega de los bienes pactados sino
también, en las obras que implicaba su instalacion, lo que debia desarrollarse de
conformidad con el calendario establecido para ello y cuya inobservancia reiterada

conllevé a que se hiciera exigible la multa.



4.1De otro lado, adujo que de manera previa a celebrar el contrato, la sociedad
actora tuvo conocimiento de que el pago del anticipo se encontraba sujeto a los
recursos que para ello concediera el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y se
debia tener en cuenta que la multa sefialada habia sido pactada en el contrato
principal de acuerdo a lo definido por el articulo 1608 del C.C., segun el cual, “en
todos los contratos en que las partes estipulen el tiempo en que deban ejecutar
sus obligaciones se produce automaticamente la mora por el simple hecho de no
cumplirse la obligacion en el plazo convenido” (f. 153-155, c. ppl.).

CONSIDERACIONES

Competencia

5 De conformidad con lo dispuesto por los articulos 752 de la Ley 80 de 1993 y
823 del Cdédigo Contencioso Administrativo, previo a la modificaciéon introducida
por la Ley 1107 de 2006% le corresponde a la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo conocer del presente conflicto derivado del contrato estatal
celebrado por la Nacion-Consejo Superior de la Judicatura, teniendo en cuenta a

su vez lo sefialado por los articulos 2° y 32° del estatuto contractual.

2 “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 sera el de la jurisdiccién contencioso administrativa”.

3 “La Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo esta instituida para juzgar las
controversias y litigios administrativos originados en la actividad de las Entidades
Publicas, y de las personas privadas que desempefien funciones propias de los distintos
organos del Estado. Se ejerce por el Consejo de Estado, los Tribunales Administrativos y
los Juzgados Administrativos de conformidad con la Constitucién y la ley (...)".

4 Se advierte que el recurso de apelacién correspondiente se interpuso con anterioridad a
la vigencia de la Ley 1107 de 2006.

5 “Para los solos efectos de esta ley: /1. Se denominan entidades estatales://a) La Nacion
(...) b) El Senado de la Republica, la CaAmara de Representantes, el Consejo Superior de
la Judicatura (...)". Sobre el articulo en comento, la Corte Constitucional sefial6: “Es claro
gue si la Nacion, los departamentos, municipios y distritos, son personas juridicas, y las
entidades estatales a que se refiere la ley 80, no lo son, por fuerza los contratos que
estas Ultimas celebren corresponden a la Nacion, a los departamentos o0 a los municipios.
La actuacién del funcionario competente, a nombre de la correspondiente entidad estatal,
vincula a la Nacién, al departamento o al Municipio como persona juridica. Al fin y al cabo,



5.1De igual forma, la Sala es competente para decidir el asunto por tratarse de un
recurso de apelacién presentado contra la sentencia proferida por el Tribunal
Contencioso Administrativo de Cundinamarca en un proceso que, por su cuantia’,

tiene vocacion de doble instancia.

5.2En este punto, conviene precisar que habida cuenta de que el recurso de
apelacion fue interpuesto Unicamente por la parte demandada, la Sala se limitara a
pronunciarse solamente respecto del objeto de dicho medio de impugnacion sin
gue pueda hacerse mas gravosa su situacion, de conformidad con lo dispuesto por
el articulo 3578 del C.P.C. y con observancia del principio de la non reformatio in

pejus contemplado en el articulo 31° de la Constitucién Politica.

todos los efectos del contrato se cumplirdn en relacién con la respectiva persona juridica:
ella adquirira o enajenard los bienes, si de ello se trata; si se contraen obligaciones
economicas, Se pagara con cargo a su presupuesto, etc.

Por lo anterior, no hay duda de que no es menester elaborar teorias complejas sobre
personalidades juridicas incompletas, existentes solo para contratar. En tratandose de la
Nacion, verbigracia, ésta es una sola: la ley 80 se limita a sefialar, en diferentes campos y
materias, qué entidades estatales tienen capacidad para contratar y cudl funcionario obra
a nombre de tales entidades”. Corte Constitucional, sentencia C-374 del 25 de agosto de
1994, M.P. Jorge Arango Mejia.

6 “Son contratos estatales todos los actos juridicos generadores de obligaciones que
celebren las entidades a que se refiere el presente estatuto, previstos en el derecho
privado o en disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de la autonomia de la
voluntad, asi como los que, a titulo enunciativo, se definen a continuacion: (...)".

7 En la demanda se estim6 el valor de la de la mayor pretensién, correspondiente a la
indemnizacion por perjuicios materiales en la modalidad de lucro cesante, en la suma de $
175 000 000, la cual se obtiene de dividir el monto global pedido como resarcimiento por
la totalidad de los perjuicios materiales aseverados como causados, entre los conceptos
solicitados, es decir, entre dafio emergente y lucro cesante. Se aplica en este punto el
numeral 8 del articulo 2 del Decreto 597 de 1988 “por el cual se suprime el recurso
extraordinario de anulacién, se amplia el de apelacion y se dictan otras disposiciones”,
gue modificaba el articulo 132 del Codigo Contencioso Administrativo, y que disponia que
la cuantia necesaria para que un proceso de controversias contractuales iniciado en 1999
fuera de doble instancia, debia ser superior a $18 850 000.

8 “La apelacion se entiende interpuesta en lo desfavorable al apelante, y por lo tanto el
superior no podrd enmendar la providencia en la parte que no fue objeto del recurso,
salvo que en razén de la reforma fuere indispensable hacer modificaciones sobre puntos
intimamente relacionados con aquélla. Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado
o la que no apelé hubiere adherido al recurso, el superior resolverd sin limitaciones”.
Sobre el alcance de la competencia del juez en segunda instancia frente a la motivacién
del recurso de apelaciéon, consultar: Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccién
Tercera, sentencia del 9 de febrero de 2012, exp. 05001-23-26-000-1994-02321-01
(20104), actor: Sandra Saldarriaga y otros, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

9 “Toda sentencia judicial podra ser apelada o consultada, salvo las excepciones que
consagre la ley.//El superior no podra agravar la pena impuesta cuando el condenado sea
apelante Unico”.



Il. Los hechos probados

6 De conformidad con el material probatorio allegado al proceso contencioso
administrativo y valorado en su conjunto, se tienen como ciertas las siguientes

circunstancias facticas relevantes:

6.1 El 24 de septiembre de 1996, se abrio la licitacion publica n.° 6 por parte de la
Direccion Ejecutiva de Administracién Judicial, con el fin de contratar en nombre
de la Nacion-Consejo Superior de la Judicatura la adquisicién e instalacion de
“EQUIPOS DE PROCESAMIENTO DE DATOS, SOFTWARE DE SOPORTE
LOGICO, LICENCIAS DE USO DE SOFTWARE, SISTEMAS ININTERRUMPIDOS
DE POTENCIA U.P.S. Y REDES LOGICAS (LOGICO Y FiSICO), ASi COMO SU
INSTALACION,  CONECTIVIDAD, PUESTA  EN FUNCIONAMIENTO,
AFINAMIENTO, CAPACITACION Y LOS SERVICIOS DE SOPORTE TECNICO
(...)", licitacién publica autorizada por la Sala Administrativa del Consejo Superior
de la Judicatura en virtud de la resolucion n.° 566 del 5 de septiembre de 1996. El
pliego de condiciones elaborado por la entidad estatal contratante, el cual haria
parte del contrato a celebrar, defini6 como items a contratar, especificamente: (i)
servidores de red, (ii) software de soporte logico, (iii) microcomputadores, (iv)
impresoras laser, (v) impresoras de matriz de punto, (vi) sistemas ininterrumpidos
de potencia U.P.S., y (vii) redes logicas. Asimismo, establecié como plazo para la
entrega, instalacion y correcto funcionamiento de los bienes que debian ser
ofrecidos, el término de 60 dias contados a partir del dia siguiente a la aprobacion
de la garantia Unica, el cual podia ser modificado con ocasion de la vacancia
judicial, asi como también que el contrato tendria como duracion 6 meses. De otro
lado, el mencionado pliego sefalé la posibilidad de que la administracion
impusiera multas ante el incumplimiento parcial o mora del contratista “a razén del
uno por ciento (1%) del valor del contrato, sin que supere el diez por ciento (10%)
del valor del mismo y sin perjuicios de que se haga efectiva la clausula penal”. La
licitacion publica en comento tuvo como fecha de cierre el 9 de octubre de 1996
(copias auténticas de (i) resolucién de autorizacién n.° 566 de 1996, expedida por
la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura; (ii) resolucion n.°
2204 del 6 de septiembre de 1996, mediante la cual se ordena la apertura de una

licitacion publica, proferida por la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial;



(iif) acta de apertura de la licitacion publica n.° 6 del 24 de septiembre de 1996; (iv)
resolucion n.° 2249 del 13 septiembre de 1996, mediante la cual se modifico el
objeto de la licitacion publica n.° 6 de 1996; (v) pliego de condiciones de la
licitacion publica aludida y (iv) acta de cierre de la misma; f. 7-8, 10-12, 15, 16, 29,
30, 33-62, 184, c. 4; 66-172, c. 6).

6.2 El 13 de noviembre de 1996, en audiencia publica de adjudicacion y luego de
responder a las observaciones formuladas por los proponentes que se
encontraban presentes, se le dio lectura a la resolucion de adjudicacion n.° 2868
de la misma fecha, proferida por la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial,
por medio de la cual se le adjudicé a la sociedad Informética Datapoint de
Colombia Ltda, por tener la propuesta mas favorable segun la recomendacién de
la junta de licitaciones, “los ITEMS 1, 2 y 7 del pliego de condiciones “servidores
de RED”, “software de soporte l6gico” y “redes légicas”, de acuerdo con el pliego
de condiciones, la parte motiva de esta resolucion y la propuesta presentada por el
proponente” (copias auténticas del acta de la audiencia de adjudicacion del 13 de
noviembre de 1996 y del acto de adjudicacion n.° 2868 de la misma fecha,

expedido por la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial; f. 205-231, c. 5).

6.3 El 22 de noviembre de 1996, se suscribio por parte de la sociedad Informéatica
Datapoint de Colombia Ltda. y la Nacion-Consejo Superior de la Judicatura, el
contrato de compraventa n.° 59 de 1996, cuyo objeto consistié en la compra de los
items referenciados en el hecho probado contenido en el péarrafo anterior, asi
como su debida instalacion de acuerdo a las especificaciones del pliego de
condiciones y la propuesta formulada por la sociedad aludida. Como clausulas
relevantes del negocio juridico en mencién, se debe tener en cuenta (copias
auténticas del contrato n.° 59 de 1996, celebrado entre la Nacion-Consejo
Superior de la Judicatura y la sociedad Informatica Datapoint de Colombia Ltda.; f.
241-249, c. 5; 6-14, c. 6):

CLAUSULA SEGUNDA: OBLIGACIONES DEL CONTRATISTA (...) 2) A
Efectuar la entrega, instalacion y correcto funcionamiento de los bienes
ofrecidos dentro de los sesenta (60) dias calendario para los items 1y 2,y
dentro de los cuarenta y cinco (45) dias calendario para el item 7, contados a
partir del dia siguiente a la aprobacion de la garantia Unica. El plazo aqui
establecido puede ser modificado si coincide con la vacancia judicial, el cual
sera corrido en el mismo tiempo que dure esta vacancia (...) 5) Realizar la



instalacion y puesta en funcionamiento definitiva, de los bienes objeto del
presente contrato, en la corporacién y/o despachos judiciales, con las
indicaciones suministradas por el CONSEJO SUPERIOR, de acuerdo con el
programa de instalacion y de conformidad con lo establecido en el numeral
5.4 del pliego de condiciones (...). CLAUSULA QUINTA: FORMA DE PAGO.
El CONSEJO SUPERIOR pagara al CONTRATISTA el valor total del
presente contrato de la siguiente manera: a) un cincuenta por ciento (50%)
del valor total del contrato, equivalente a la suma de CUATROCIENTOS
CINCUENTA Y UN MILLONES NOVECIENTOS SETENTA Y OCHO MIL
CIENTO CUARENTA Y DOS PESOS CON CINCUENTA CENTAVOS
M/CTE, ($451.968.142.50), en calidad de anticipo, suma que se entregara
previa aprobacion de la garantia Unica y dentro de los diez (10) dias
siguientes a dicha aprobacion. (...) CLAUSULA SEXTA: DURACION. La
duracién del presente contrato sera de seis (6) meses contados a partir de la
aprobacion de la Garantia Unica. (...) CLAUSULA DECIMA: MULTAS. En
caso de mora o incumplimiento de las obligaciones por parte del
CONTRATISTA, el CONSEJO SUPERIOR, le impondra multas sucesivas del
1% mensual del valor total del contrato, hasta cuando cese la mora o el
incumplimiento, sin que el total de las multas exceda el 10% del valor total
del mismo. (...) CLAUSULA DECIMA QUINTA: PERFECCIONAMIENTO. EL
presente contrato se perfecciona con la suscripcion que del mismo hagan las
partes. Para su ejecucion se requerird de la aprobacion de la garantia Unica
por parte de la directora ejecutiva de administracion judicial.

6.4 El 29 de noviembre de 1996, la Direccién Ejecutiva de Administracion Judicial
aprobd la garantia Unica contenida en la pdliza n.° 248938, expedida por la
compafia Suramericana S.A. y tomada por la sociedad Informatica Datapoint de
Colombia Ltda., de acuerdo a lo establecido en la clausula novena del contrato
referenciado (copias auténticas de la aprobacién de la garantia Unica suscrita por
la Directora Ejecutiva de Administracion Judicial y de la pdéliza de seguro de
cumplimiento a favor de las entidades estatales expedida por la compaiiia
Suramericana S.A.; f. 16-21, c. 6).

6.5 El 14 de febrero de 1997, se celebré y suscribié el contrato adicional n.° 1 al
contrato de compraventa n.° 59 de 1996, entre la sociedad Informatica Datapoint
de Colombia Ltda. y la Nacion-Consejo Superior de la Judicatura, con el fin de
ampliar el plazo de entrega e instalacion de los items inicialmente acordados,
fijandose como nuevo plazo el término de 6 meses contados a partir de la
aprobacion del anexo modificatorio a la garantia Unica. En este sentido, se estipuld
(copias auténticas del contrato adicional n.° 1 celebrado entre la sociedad

Informatica Datapoint de Colombia Ltda. y la Nacion-Consejo Superior de la



Judicatura; f. 29, 30, c. 6):

(...) hemos convenido prorrogar el plazo de duracién y entrega de los
equipos objeto del contrato No. 59 de 1996, previas las siguientes
consideraciones: 1) Que con fecha 22 de noviembre de 1996, se suscribio el
contrato No. 059 de 1996, con la sociedad Informética-Datapoint de
Colombia Ltda. 2) Que el término de duracién del contrato No. 059 de 1996,
se encuentra vigente. 3) Que con oficio No. 001654 de fecha 22 de enero de
1997, la firma en mencion, expone los motivos, por los cuales solicita la
ampliacion en el plazo de entrega. 5) Que existe memorando No. 3432 de
fecha 11 de febrero de 1997, del Director Ejecutivo de la Unidad de
Informética, de la Direccién Ejecutiva de Administracion Judicial, emitiendo
concepto técnico favorable, para la presente adicion. CLAUSULA PRIMERA:
OBJETO. EIl presente contrato adicional tiene por objeto ampliar el término
de duracion y entrega de los bienes objeto del contrato No. 059 de 1996.
CLAUSULA SEGUNDA: PLAZO DE ENTREGA E INSTALACION. Se
concede un nuevo plazo de seis (6) meses para la entrega de los elementos
objeto del contrato No. 059 de 1996, contados a partir de la aprobacion del
anexo modificatoria a la garantia Unica. CLAUSULA TERCERA: PLAZO DE
DURACION. Se prorroga el plazo de duracion del contrato No. 059 de 1996,
en seis meses a partir del vencimiento del término pactado en el contrato
principal. (...) CLAUSULA QUINTA: GARANTIAS. EI CONTRATISTA
prorrogara las polizas establecidas en la Clausula Novena del Contrato
Principal No. 59/96, proporcionalmente al presente contrato adicional.

6.6 De conformidad con las anteriores estipulaciones contractuales, se amplio la
vigencia de la garantia Gnica adquirida para el contrato n.° 59 de 1996, esto es, de
la podliza n.° 248938 tomada por la Sociedad Informatica Datapoint de Colombia
Ltda. y expedida por Suramericana S.A., ampliacibn que fue aprobada por la
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial el 21 de febrero de 1997 (copias
auténticas de la aprobacién de la garantia Unica suscrita por la Directora Ejecutiva
de Administracion Judicial y de la poliza de seguro de cumplimiento a favor de las
entidades estatales expedida por la compafia Suramericana S.A.; f. 31-34, c. 6).

6.7 EI 9 de abril de 1997, la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial expidio
la resolucién n.° 632, mediante la cual resolvié imponer a la sociedad Informatica
Datapoint de Colombia Ltda. una multa consistente en la suma equivalente al 1%
del valor del contrato n.° 59 de 1996, esto es, por el monto de $9 039 362,85
m/cte, el cual debia ser consignado en la cuenta n.° 070-00074-0 “Direccion del
Tesoro Nacional DTN. Direccidbn Nacional de Administracion Judicial, Banco

Popular”. Igualmente, establecié que se debia dar cumplimiento a lo sefialado por



el articulo 31 de la Ley 80 de 1993, referente a la publicacion de los actos y
sentencias sancionatorias, e informé a la sociedad contratista aludida que contra
dicha decision que le fue notificada el 14 de abril de 1997, procedia el recurso de
reposicion correspondiente. Como fundamento del acto administrativo sefialado, la
referenciada autoridad destac6 que la sociedad contratista habia incumplido tanto
con el cronograma de actividades inicial como aquél que habia sido fijado en un
segundo momento para la ejecucion del contrato, por lo que se encontraba en
mora de acuerdo a lo establecido por el articulo 1608 del C.C. y, para efectos de
apremiarla al cumplimiento del mismo, se le cobraria la multa pactada en las
estipulaciones del contrato en ejecucidn (copias auténticas de la resolucion n.° 632
del 9 de abril de 1997, expedida por la Direccion Ejecutiva de Administracion
Judicial, Consejo Superior de la Judicatura y original de la constancia de
notificacion personal suscrita por el representante legal de la sociedad Informatica
Datapoint de Colombia Ltda.; f. 1-5, c. 2).

6.8 El 21 de abril de 1997, la sociedad Informatica Datapoint de Colombia Ltda.
interpuso oportunamente recurso de reposicion contra el acto administrativo
sefalado, con el fin de que se revocara. Al respecto, discurrié sobre el desarrollo
de la ejecucion del contrato n.° 59 de 1996, para lo que hizo énfasis en que el
cronograma primeramente pactado “no se incumplié sino que nacié muerto”,
habida consideracién de que se habia previsto iniciar antes de la vacancia judicial
gue tuvo lugar entre el 20 de diciembre de 1996 y 10 de enero de 1997, lo cual no
fue factible por circunstancias ajenas a su voluntad debido al tiempo en que se
suscribio el contrato, y a pesar de que el pago tardio del anticipo hubiera influido
en el cumplimiento de sus obligaciones, habia propendido por realizarlas y habia
creido que el “CONSEJO SUPERIOR, comprendia nuestra situacion y que por ello
accedi6 a fijar un plazo de seis (6) meses, para facilitar la ejecucion del contrato”,
ampliacion del término en virtud del que no se podia colegir que estuviera en mora
y por consiguiente, tampoco era viable que se le exigiera el pago de suma alguna
a titulo de multa (original del recurso de reposicién radicado por la sociedad
Informatica Datapoint de Colombia Ltda. en correspondencia de la Direccion

Ejecutiva de Administraciéon Judicial; f. 6-13, c. 2).

6.9 Mediante resolucion n.° 988 del 14 de mayo de 1997, la cual fue notificada a
la sociedad Informatica Datapoint de Colombia Ltda. el dia 16 del mismo mes y

afo, la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial decidié confirmar en todos



sus apartes la resolucion n.° 632 del 9 de abril de 1997, mediante la cual se le
impuso la multa mencionada, en consideracion a que era evidente que habia
incumplido el contrato n.° 59 de 1996, por cuanto (i) se habia fijado un nuevo
cronograma en el que se establecio el 21 de marzo de 1997 como fecha limite
para ejecutar las prestaciones de entrega e instalacion de los equipos, término
incumplido por la sociedad contratista; (i) el pago del anticipo se pudo efectuar
una vez el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico situ6 los recursos
correspondientes, para lo que se debe tener en cuenta que la realizacién de las
prestaciones a las que se habia obligado la parte demandante no estaban
supeditadas al mismo, y (iii) los calendarios de actividades fueron sugeridos por la
sociedad contratista (copias auténticas de la resolucion n.° 988 del 14 de mayo de
1997, expedida por la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial, Consejo
Superior de la Judicatura y original de la constancia de notificacidon personal
suscrita por el representante legal de la sociedad Informética Datapoint de
Colombia Ltda.; f. 14-21, c. 2).

6.10EIl 30 de mayo de 1997, la Sociedad Informética Datapoint de Colombia Ltda.
consigndé mediante cheque de gerencia n.° 3134182 del Banco Popular, en la
cuenta corriente n.° 070-00074-0, a favor de la Direccion Nacional de
Administracion Judicial, la suma establecida como multa, es decir, el valor de $9
039 362,85, en cumplimiento de las resoluciones sefaladas. De otro lado, se
certificé por parte de la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial, que le fue
pagada a dicha sociedad la suma de $846 271 385, de conformidad con las
ordenes de pago n.° 3924 y 3924A del 9 de diciembre de 1996, 01184 del 29 de
mayo y 02159 del 21 de agosto de 1997, en virtud del contrato n.° 59 de 1996.
Asimismo, se inscribi6 en el registro Unico de proponentes el incumplimiento
contractual por parte de la aludida sociedad y la multa impuesta respectiva, con
ocasion del reporte enviado por el Consejo Superior de la Judicatura una vez
finalizé el contrato en mencién (copia simplel® del cheque de gerencia n.° 3134182
del Banco Popular, certificado sobre los contratos, multas y sanciones, expedido

por la Camara de Comercio de Bogota D.C. dictamen pericial rendido ante el

10 No se puede perder de vista que recientemente, la Sala Plena de la Seccion Tercera
procedié a asignarle el mismo valor probatorio del documento original a las copias
simples, con fundamento en una interpretacion legitima del ordenamiento juridico, a la luz
de las disposiciones constitucionales en relacion con el efectivo a acceso a la
administracion de justicia, a la prevalencia del derecho sustancial sobre el formal, a los
principios de buena fe y lealtad procesal y a los postulados de eficacia y celeridad.
Consejo de Estado, Seccidén Tercera, sentencia de 28 de agosto de 2013, exp. 1996-
00659 (25022), C.P. Enrigue Gil Botero.



Tribunal de primera instancia, el 29 de noviembre del 2000 y copias auténticas de
las constancias suscritas por la Directora Ejecutiva de Administracion Judicial en
relacion con el contrato n.° 59 de de 1996; f. 22, 23-33, c.2; 1-6, c. 3; 4, 5; c. 6).

6.11Mediante dictamen pericial rendido el 29 de noviembre del 2000, cuyo objeto
era estimar el monto de los perjuicios causados a la sociedad Informatica
Datapoint de Colombia Ltda. con la multa impuesta por la Direccion Ejecutiva de
Administraciéon Judicial, los auxiliares de la justicia designados en primera
instancia sefialaron que era dable proceder a liquidar el dafio derivado de la suma
gue efectivamente pago la aludida sociedad, no obstante lo cual, ante la carencia
de medios de conviccion relacionados con los perjuicios originados por las
arguidas dificultades sufridas en otros procesos contractuales, dichos menoscabos
no pudieron establecerse debido a la falta de colaboracion de la misma sociedad
contratista para remitir la informacion pertinente (dictamen pericial rendido ante el

Tribunal de primera instancia, el 29 de noviembre del 2000; f. 1-6; c. 3).

I1. Problema juridico

7 Debe la Sala establecer, de conformidad con los hechos que develan el
material probatorio obrante en el plenario y el recurso de apelacion interpuesto por
la entidad demandada, si las resoluciones n.° 632 y 988 del 9 de abril y 14 de
mayo de 1997, respectivamente, fueron proferidas por la Direccién Ejecutiva de
Administracién Judicial de manera acorde al ordenamiento juridico. Para estos
efectos, se tendra en cuenta que mediante los actos administrativos aludidos se
impuso a la sociedad demandante una multa por su argtido incumplimiento
contractual al ejecutar el negocio juridico n.° 59 de 1996, decision que fue
posteriormente confirmada, por lo que seran de especial relevancia para el asunto
particular las normas aplicables al contrato de acuerdo con su momento de
suscripcién y ejecucion, en especial aquellas que regulaban la potestad de la
administracion de fijar sanciones de manera unilateral por el incumplimiento del

contratista.



7.1 A suvez, en la medida en que en la contestacion de la demanda se solicitd
la ausencia de legitimacion en la causa por activa de la sociedad Informatica
Datapoint de Colombia Ltda., la cual se declar6 como no configurada en la
sentencia de primera instancia -aspecto que puede ser estudiado de oficio por el
juez sin importar que no hubiera sido contemplado en el recurso de apelaciont!-,

se determinara si es dable concluir su conformacién en el presente asunto.

IV. Anédlisis de la Sala

8 En cuanto a la legitimacion en la causa, es preciso determinar que de
conformidad con la jurisprudencia de la Corporacién, existen dos clases: la de
hecho y la material. La primera hace referencia a la circunstancia de obrar dentro
del proceso en calidad de demandante o demandado, una vez se ha iniciado el
mismo en ejercicio del derecho de accion y en virtud de la correspondiente
pretensién procesal, mientras que la segunda da cuenta de la participacién o
vinculo que tienen las personas -siendo o no partes del proceso-, con el
acaecimiento de los hechos que originaron la formulacién de la demanda'?. En
este sentido, no siempre quien se encuentra legitimado de hecho tiene que estarlo

materialmente, en consideracion a que si bien puede integrar una de las partes de

11 Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccion Tercera, sentencia del 9 de febrero de
2012, exp. 05001-23-26-000-1994-02321-01 (20104), actor: Sandra Saldarriaga y otros,
C.P. Ruth Stella Correa Palacio; sentencia del 9 de febrero de 2012, exp. 50001-23-31-
000-1997-06093 01 (21.060), actor: Reinaldo Idarraga Valencia y otros, C.P. Mauricio
Fajardo Gémez.

12.4(...) la legitimacién en la causa ha sido estudiada en la jurisprudencia y la doctrina y
para los juicios de cognicion desde dos puntos de vista: de hecho y material. Por la
primera, legitimacién de hecho en la causa, se entiende la relacion procesal que se
establece entre el demandante y el demandado por intermedio de la pretensién procesal;
es decir es una relacion juridica nacida de una conducta, en la demanda, y de la
notificacion de ésta al demandado; quien cita a otro y le atribuye esté legitimado de hecho
y por activa, y a quien cita y le atribuye esta legitimado de hecho y por pasiva, después de
la notificacién del auto admisorio de la demanda. En cambio la legitimacién material en
la causa alude a la participacion real de las personas, por regla general, en el hecho origen
de la formulacién de la demanda, independientemente de que haya demandado o no, o de
gue haya sido demandado o no. Es decir, todo legitimado de hecho no necesariamente sera
legitimado material, pues solo estan legitimados materialmente quienes participaron
realmente en los hechos que le dieron origen a la formulacion de la demanda” (resaltado del
original). Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 17 de junio de 2004, exp.
76001-23-31-000-1993-0090-01(14452), actor: Reinaldo Posso Garcia y otros, C.P. Maria
Elena Giraldo Gomez.




la litis, ello no implica que frente a la ley tenga un interés juridico sustancial en

cuanto al conflicto. Al respecto, se ha establecido:

Asi pues, toda vez que la legitimacion en la causa de hecho alude a la
relacion procesal existente entre demandante —legitimado en la causa de
hecho por activa— y demandado —legitimado en la causa de hecho por
pasiva—Y nacida con la presentacion de la demanda y con la notificacién del
auto admisorio de la misma a quien asumira la posicion de demandado,
dicha vertiente de la legitimacién procesal se traduce en facultar a los sujetos
litigiosos para intervenir en el tramite del plenario y para ejercer sus derechos
de defensa y de contradiccion; la legitimacién material, en cambio, supone la
conexion entre las partes y los hechos constitutivos del litigio, ora porque
resultaron perjudicadas, ora porque dieron lugar a la produccion del dafo.

De ahi que un sujeto pueda estar legitimado en la causa de hecho pero
carecer de legitimacion en la causa material, lo cual ocurrira cuando a pesar
de ser parte dentro del proceso no guarde relacién alguna con los intereses
inmiscuidos en el mismo, por no tener conexion con los hechos que
motivaron el litigio, evento éste en el cual las pretensiones formuladas
estaran llamadas a fracasar puesto que el demandante careceria de un
interés juridico perjudicado y susceptible de ser resarcido o el demandado no
seria el llamado a reparar los perjuicios ocasionados a los actores?3.14

8.1 Cabe destacar igualmente que la ausencia de legitimacion en la causa no
inhibe al juzgador para pronunciarse de mérito, en consideracion a que ésta es un
elemento de la pretension y no de la accion, motivo por el cual, no se relaciona
con un aspecto procesal sino sustancial del litigio'®. De esta manera, cuando no se
encuentra acreditada la legitimacion material en la causa de alguna de las partes
procesales, el juzgador debera denegar las pretensiones elevadas en la demanda

puesto que el demandante careceria de un interés juridico perjudicado vy

13 [6] A propoésito de la falta de legitimacién en la causa material por activa, la Seccién ha
sostenido que “... si la falta recae en el demandante, el demandado tiene derecho a ser
absuelto pero no porque él haya probado un hecho nuevo que enerve el contenido
material de las pretensiones sino porque quien lo atacd no es la persona que frente a la
ley tiene el interés sustantivo para hacerlo —no el procesal—". Consejo de Estado, Sala
de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del veinte (20) de
septiembre de dos mil uno (2001); Consejera ponente: Maria Elena Giraldo Gomez;
Radicacion: 10973.

14 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 28 de julio de 2011, exp.
52001-23-31-000-1997-08625-01(19753), actor: Carlos Julio Pineda Solis, C.P. Mauricio
Fajardo Gomez.

15 Al respecto consultar: Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 4 de febrero
de 2010, 70001-23-31-000-1995-05072-01(17720), actor: Ulises Manuel Julio Franco y
otros, C.P. Mauricio Fajardo Gémez y, sentencia del 1 de marzo de 2006, exp. 15001-23-
31-000-1992-02402-01(13764), actor: Alfonso Ahumada Salcedo y otros.



susceptible de ser resarcido o el demandado no seria el llamado a reparar los

perjuicios ocasionados.

8.2 Con observancia de lo expuesto, se advierte que en el caso concreto, de
acuerdo con el material probatorio obrante en el expediente, es diafano que la
sociedad demandante se encuentra legitimada tanto de hecho como
materialmente en la presente litis, motivo por el cual le asistié razon al Tribunal
Contencioso Administrativo de Cundinamarca al no haberla declarado como
probada.

8.3 Ciertamente, de manera previa a efectuar el correspondiente analisis de
responsabilidad derivada de los actos administrativos que se deprecan como
ilegales por la sociedad demandante, es claro que esta debidamente acreditada la
conexion de ésta con los hechos que dieron origen a la controversia que se
procedera a estudiar y que la llevaron a que acudiera a la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, en la medida en que fue a ella a quien la Nacion-
Consejo Superior de la Judicatura, a través de la Direccion Ejecutiva de
Administracién Judicial, le exigid el pago de una multa mediante las decisiones
administrativas demandadas, por lo que si tiene un interés sustancial en las
resultas del proceso que permite que se efectie el examen de ilegalidad

pretendido en el escrito inicial, asi como la consecuente reparaciéon demandada.

8.4 Al respecto, cabe agregar que los argumentos esbozados por la parte
demandada para entender configurada la mencionada falta de interés sustancial
de la sociedad Informética Datapoint de Colombia Ltda. en la relacion juridico
procesal, consistente en aseverar que fue por el incumplimiento contractual de la
misma que se procedié a apremiarla para que realizara las prestaciones a las que
se habia obligado y que por ende, debido a su propia actuacion no podia
demandar, en sentido contrario a su intencion, devela que dicha parte actora si
tiene una relacién con los hechos que dieron origen a su libelo introductorio y
adicionalmente, no cabe duda de que esta posibilitada para accionar mediante el
medio de control de controversias contractuales, cuando considera que de la
ilegalidad de las resoluciones mediante las cuales se le impuso una multa y se

confirmo tal decision se le produjo un dafio antijuridico que le debe ser resarcido.



9 Una vez precisado lo anterior, se procede a iniciar el estudio de ilegalidad
de los actos administrativos demandados, para lo que se debe tener en cuenta
que en tanto las disposiciones contenidas en la Ley 80 de 1993 son verdaderas
normas de orden publico que constituyen el desarrollo legislativo del mandato
constitucional previsto en el articulo 150 de la Constitucion Politica, que establecio
como una de las funciones a cargo del Congreso de la Republica dictar un
estatuto para reglar la contratacion de las entidades estatales, la Sala debe
realizar un andlisis integral sobre la forma en que se expidieron las resoluciones
aseveradas como ilegales y la competencia con la que contaba la administracion
para tal efecto, el cual debe incluir, pero no limitarse, a los aspectos que la parte
demandante ha tenido a bien determinar como conceptos de violacién legal o

constitucional.

9.1 En este sentido, antes de detenerse a estudiar los cargos enunciados por la
sociedad demandante en el libelo introductorio, la Sala debe determinar si de
conformidad con las normas que eran aplicables al contrato en cuyo marco se
profirieron los actos administrativos respectivos, era posible para la entidad publica
contratante su expedicion, o lo que es lo mismo, establecer si le asistia a la

demandada competencia para ello*®.

9.2 Asilas cosas, se principia por sefialar que dado que (i) el contrato n.° 59 de
1996 que se considerd incumplido en las resoluciones atacadas por la sociedad
demandante fue suscrito el 22 de noviembre de 1996; (ii) es dable concluir que se
ejecutd desde el 29 de noviembre del mismo afio hasta el 29 de noviembre de
1997 -con observancia de que la garantia Unica pactada en el contrato aludido fue

aprobada en la primera fecha descrita, la cual era necesaria para el inicio de la

16 En ocasiones anteriores, la Sala ha indicado que el juzgador puede, de forma oficiosa,
verificar el requisito de la competencia de la entidad estatal para expedir un acto
administrativo, pues se considera que esta es la forma méas grave de ilegalidad de una
decision de la administracion: “(...) dada la gravedad que representa la ausencia de este
requisito en la expedicion de los actos administrativos, la Sala, al igual que la doctrina , ha
considerado que “...por tratarse del cargo de incompetencia (...) que constituye el vicio
mas grave de todas las formas de ilegalidad en que puede incurrir el acto administrativo y
por el caracter de orden publico que revisten las reglas sobre competencia (Art. 121 y 122
Constituciéon Politica), es posible su examen en forma oficiosa por el juzgador. Con lo
anterior, no se trata de desconocer el principio de jurisdiccién rogada que distingue a la
contencioso administrativa, sino de admitir que existen algunos eventos en los cuales tal
caracteristica debe ceder, en virtud de los mas altos valores que se hallan en juego y que
le corresponde defender al juez contencioso administrativo (...)". Consejo de Estado,
Seccion Tercera, sentencia del 16 de febrero del 2006, expediente 13414, CP. Ramiro
Saavedra Becerra.



ejecucion del negocio juridico segun su clausulado, y el plazo del contrato terminé
por ampliarse a 12 meses a partir de tal fecha para fenecer la posibilidad de su
ejecucion normal el 29 de noviembre de 1997; ver parrafos 6.3, 6.4 y 6.5-, y (iii)
tomando en consideracién que una de las partes que lo celebr6 -Nacion-Consejo
Superior de la Judicatura; ver notas 2, 5y 6- es una entidad estatal, dicho acuerdo

se encontraba regido por la Ley 80 de 1993.

9.3 Habiendo esclarecido lo anterior, es menester determinar si bajo el régimen
de esa normativa le asistia a la administracion la potestad de imponer, mediante
un acto administrativo motivado, una multa en virtud del incumplimiento del
contratista, dado que, tal como lo ha reconocido la jurisprudencia de esta
Corporacion, la facultad de imponer una sancién pecuniaria que opere como
mecanismo de apremio al contratista con el objeto de constrefiirlo al exacto
cumplimiento de las prestaciones a su cargo dentro de los plazos
contractualmente pactados, no ha acompafiado a las entidades publicas de forma
ininterrumpida y ello ha dependido de la norma reguladora de la actividad

contractual que se encontrare vigente en cada caso particular.

9.4 Se debe tener en cuenta que en el régimen contractual previo a la
expedicion de la Ley 80 de 1993, en general regido por el Decreto 222 de 1983,
era claro que la imposicion de sanciones economicas declarables mediante acto
administrativo motivado, para los propésitos arriba anotados, estaba en cabeza de
la entidad publica contratante, tal como lo preveia esa norma en su articulo 71,
gue de hecho establecia una obligatoriedad de incluir disposiciones en este

sentido en los contratos perfeccionados bajo su rigor:

Art. 71.- De la cladusula sobre multas. En los contratos deberd incluirse la
facultad de la entidad contratante para imponer multas en caso de mora de
incumplimiento parcial, las que deberan ser proporcionales al valor del
contrato y a los perjuicios que sufra. Su imposicion se hara mediante
resolucién motivada que se someterd a las normas previstas en el articulo 64
de este estatuto. En los contratos de empréstito no habra lugar a la inclusion
de esta clausula.

9.5 En consonancia con la norma, esa facultad fue reconocida por la

jurisprudencia de esta Corporacion, que la entendiéo como propia de las entidades



publicas sin mayores limitaciones, salvo aquellas derivadas del propio articulo 71
del Decreto 222 de 1983, es decir, que el contrato no fuere de empréstito y que en
verdad se tratara de un contrato administrativo, siéndole vedada a la
administracion la inclusiébn de esa potestad en otro tipo de contratos, en los

siguientes términos:

Esa facultad de imponer multas en forma unilateral, no puede ser usada sino
en los casos en los cuales expresamente lo autoriza la ley, es decir, en los
contratos administrativos, hoy denominados contratos estatales, sin que
pueda una entidad de derecho publico extenderla a otros eventos no
consagrados en la norma, bajo el argumento de que ese es un contrato de
naturaleza especia'’.

9.6 Cabe resaltar que la Subseccion, aunque no ha variado la posicion sobre la
procedencia de las multas y su imposicion por acto administrativo en los contratos
regidos por el Decreto 222 de 1983, incluyo otra limitacion al advertir que ello solo
podria producirse en el entendido de que la imposicion se hiciere aun dentro del
término previsto como plazo de ejecucién del contrato, ya que lo contrario
implicaria desconocer el caracter fundamental de apremio para el contratista que
tiene ese tipo de sancion. Asi, en sentencia del 25 de agosto del 2011 se sostuvo

que’®:

En materia de contratacion estatal, las multas constituyen una sancion
pecuniaria que opera como mecanismo de apremio al contratista, tendiente a
constrefiirlo al exacto cumplimiento de las prestaciones a su cargo dentro de
los plazos contractualmente pactados. Por esta razon, la multa debe ser
impuesta durante la ejecucion del contrato y cuando quiera que se presenten
incumplimientos parciales o0 retrasos en relacion con el respectivo
cronograma de ejecucién, pues solo en esta forma cumple su finalidad; de tal
manera que si una medida de esta naturaleza se produce por fuera del plazo
contractual, ya resulta perfectamente inane desde el punto de vista del
objetivo que con ella se persigue, cual es la obtencion de la correcta y
oportuna ejecucion del objeto contractual: “No se trata de indemnizar o
reparar un dafio a través de las mismas, de manera que su imposicion no

17 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
del 21 de octubre de 1994, expediente 9288, CP. Carlos Betancur Jaramillo.

18 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera,
Subseccion B, expediente 14461, CP. Danilo Rojas Betancourth.



exige la demostracion del mismo'®, sino simplemente es un mecanismo
sancionatorio ante la tardanza o el incumplimiento del contratista, para
compelerlo a que se ponga al dia en sus obligaciones y obtener asi en
oportunidad debida el objeto contractual?®.

9.7 La situacién fue sustancialmente diferente con la expedicidon y entrada en
vigencia de la Ley 80 de 1993, pues en su articulado nada se previo sobre la
facultad que de manera expresa si se habia consagrado en el anterior régimen, y
mas alla de algunas marginales referencias de caracter general a tramites y
deberes de las entidades respecto de multas y sanciones?!, no se incluyé la
posibilidad de que éstas pudieran declarar la mora o incumplimiento parcial en
cuanto al contenido obligacional de un contrato en lo que atafie al contratista, ni
mucho menos imponer la sancion correspondiente de manera unilateral mediante

un acto administrativo.

9.8 El silencio sobre este aspecto en el estatuto de contratacién estatal fue
interpretado de diferentes formas por la Seccidn, que en principio considerd que
ello no era Obice para el uso de la facultad por parte de la administracién, ya que

19 [9][12] Vid. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, Sentencias de 28 de abril de 2005, expediente 14.393 y de 14 de julio de 2005,
Exp. 14.2809.

20 [10] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera,
sentencia del 7 de octubre de 2009, expediente 18496, CP. Ruth Stella Correa Palacio.

21 Articulo 22 de la Ley 80 de 1993: “De los registros de proponentes.- (...) En relacién con
los contratos ejecutados incluird la cuantia, expresada en términos de valor actualizado, y
los respectivos plazos y adiciones. En la certificacién constaran, igualmente, los datos e
informaciones sobre cumplimiento en contratos anteriores, experiencia, capacidad técnica
y administrativa, relacién de equipo y su disponibilidad, multas y sanciones impuestas y el
término de su duracion.

22.1 De la informacién sobre contratos, multas y sanciones de los inscritos. Las entidades
estatales enviaran, semestralmente a la Camara de Comercio que tenga jurisdiccion en el
lugar del domicilio del inscrito, la informacidn concerniente a los contratos ejecutados,
cuantia, cumplimiento de los mismos y las multas y sanciones que en relacion con ellos
se hubieren impuesto. El servidor publico que incumpla esta obligacion incurrird en causal
de mala conducta”.

Articulo 31 de la Ley 80 de 1993: “De la publicacién de los actos y sentencias
sancionatorias.- La parte resolutiva de los actos sancionatorios, una vez ejecutoriados, se
publicara por dos (2) veces en medios de comunicacion social escrita con amplia
circulacion en el territorio de jurisdiccion de la entidad estatal respectiva y se comunicara
a la camara de comercio en que se encuentre inscrito el contratista sancionado. También
se publicara en el Diario Oficial y se comunicaran a la Procuraduria General de la Nacion.
Ante la ausencia de estos medios de comunicacién se anunciard por bando publico en
dos (2) dias de mercado diferentes. La publicacién a que se refiere el presente articulo
correra a cargo del sancionado. Si este no cumple con tal obligacién, la misma se hara
por parte de la entidad estatal, la cual repetira contra el obligado”.



era consustancial a su potestad de autotutela y propia de su deber de hacer
cumplir los fines estatales mediante la ejecucién de la funcion contractual, siempre
gue en uso de la autonomia de la voluntad que enmarca a la Ley 80 de 1993, se
hubiere pactado ese evento:

Si la contratacion estatal en los términos del articulo 3° de la Ley 80 de 1993
se dirige a que se cumplan “los fines estatales, la continua y eficiente
prestacion de los servicios publicos y la efectividad de los derechos e
intereses de los administrados”, bien podra la entidad publica contratante
utilizar la clausula de multas pactada en el contrato para sancionar en forma
directa la tardanza o el incumplimiento del contratista®?.

9.9 Sin embargo, esta postura fue posteriormente recogida por la Seccién, para
en su lugar considerar que no era posible la imposicion, mediante la expedicién de
un acto administrativo, de una multa por incumplimiento, ni siquiera en aquellos
casos en los que expresamente se hubiese pactado una clausula en tal sentido,
dado que en tal evento se hace necesaria una declaracion judicial sobre el
incumplimiento, puesto que las potestades sancionatorias deben provenir de la
ley, lo cual, como se dijo ya, no ocurre en vigencia de la Ley 80 de 1993:

No obstante lo anterior, no quiere ello decir que las partes, en ejercicio de la
autonomia de la voluntad no las puedan pactar, tal y como se manifestd en
precedencia y fue establecido por esta Sala mediante providencias de 4 de
junio de 1998 y del 20 de junio de 2002, pero lo que no puede hacer, y en
este sentido se recoge la tesis consignada en éstas mismas providencias, es
pactarlas como potestades excepcionales e imponerlas unilateralmente, pues
segun se vio, dicha facultad deviene directamente de la ley y no del pacto o
convencion contractual y, a partir de la ley 80, tal facultad fue derogada. Por
tanto, cuando quiera que habiendo sido pactadas las multas o la clausula
penal conforme a la legislacién civil y comercial vigente, la administraciéon
llegare a percibir un incumplimiento del contrato, deberd acudir al juez del
contrato a efectos de solicitar la imposicion de la correspondiente multa o
clausula penal, en aplicacién de lo previsto por el articulo 13 de la Ley 80 de
1993, pues, se insiste, carece el Estado de competencia alguna para

22 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
del 4 de junio de 1998, expediente 13988, CP. Ricardo Hoyos Duque. Esta tesis fue
reiterada por la Seccién en sentencia del 20 de junio del 2002, expediente 19488, con
ponencia del mismo consejero.



introducirlas en el contrato como clausulas excepcionales al derecho comun
y, de contera, para imponerlas unilateralmente?3.

9.10 Esta tesis seria reiterada el 23 de septiembre del 2009, en un asunto en el
gue si bien se determind que el contrato en el que se enmarcaba la situacion
puesta a consideracion de esta jurisdiccion era regido Unicamente por las normas
del derecho privado merced a las funciones financieras de una de las partes, se
afirmo con claridad que las normas de la Ley 80 de 1993, al igual que ocurre con
las de naturaleza privada, carecen de disposicion alguna que permita a la
administracién imponer unilateralmente una sancién pecuniaria por la mora en el

cumplimiento de las obligaciones del contratista:

La actividad en materia contractual desplegada por la Administracién también
se encuentra supeditada al principio de legalidad en cuanto que sus
decisiones deben encontrarse sometidas a las atribuciones y competencias
determinadas expresamente por la ley, normas de orden publico y de
obligatorio cumplimiento, mas aun cuando se trata del ejercicio de
prerrogativas que son propias del ente estatal en su calidad de contratante.
Ello significa que cuando las entidades del Estado se relacionan con los
particulares, mediante el vinculo contractual, el ejercicio de facultades
requiere de definicion legal previa y expresa, en tanto que es la propia ley la
gue establece limites a la autonomia de la voluntad.

Significa que cuando el ISS decidi6 imponer la sanciéon de multa a la
Corporacion GRANAHORRAR, mediante la expedicion de la Resolucion
0400 de 15 de febrero de 2000, debia encontrarse autorizada por la ley, pero
como las normas del derecho privado no consagran competencia alguna a
las entidades del Estado para imponer multas mediante acto administrativo
unilateral y la Ley 80 de 1993, Estatuto Contractual vigente para la época en
que se celebré el contrato, tampoco atribuia dicha competencia a las
entidades publicas, resulta claro que actu6 sin competencia funcional y, por
lo tanto, el acto administrativo que impuso la sancion y aquel que confirmé la
decision, se encuentran afectados de nulidad por vicio de incompetencia, la
cual seré declarada; en consecuencia, se revocara el numeral segundo de la
sentencia que denego las pretensiones de la demanda?*.

23 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
del 20 de octubre de 2005, expediente 14579, CP. German Rodriguez Villamizar. En igual
sentido: sentencia del 13 de noviembre de 2008, expediente 17009, CP. Enrique Gil
Botero.

24 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, expediente
24639, CP. Myriam Guerrero de Escobar.



9.11 Finalmente, la situacion vari6 nuevamente cuando, mediante la Ley 1150
del 2007 se modifico la materia de la imposicion de sanciones, y consagrando una
marcada prevalencia de la autonomia de las partes del contrato, establecio en su
articulo 17 la posibilidad de pactar las multas, asi como la habilitacion para la
administracion de imponerlas unilateralmente mediante un acto administrativo

motivado:

Art. 17.- Del derecho al debido proceso. El debido proceso sera un principio
rector en materia sancionatoria de las actuaciones contractuales.

En desarrollo de lo anterior y del deber de control y vigilancia sobre los
contratos que corresponde a las entidades sometidas al Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Puablica, tendran la facultad de imponer las
multas que hayan sido pactadas con el objeto de conminar al contratista a
cumplir con sus obligaciones. Esta decision deberd estar precedida de
audiencia del afectado que debera tener un procedimiento minimo que
garantice el derecho al debido proceso del contratista y procede sélo
mientras se halle pendiente la ejecucion de las obligaciones a cargo del
contratista. Asi mismo, podran declarar el incumplimiento con el propdsito de
hacer efectiva la clausula penal pecuniaria incluida en el contrato.

Paragrafo. La clausula penal y las multas asi impuestas se haran efectivas
directamente por las entidades estatales, pudiendo acudir para el efecto
entre otros a los mecanismos de compensacion de las sumas adeudadas al
contratista, cobro de la garantia, o a cualquier otro medio para obtener el
pago, incluyendo el de la jurisdiccidon coactiva.

Paragrafo transitorio. Las facultades previstas en este articulo se entienden
atribuidas respecto de las clausulas de multas o clausula penal pecuniaria
pactadas en los contratos celebrados con anterioridad a la expedicion de
esta ley y en los que por autonomia de la voluntad de las partes se hubiese
previsto la competencia de las entidades estatales para imponerlas y
hacerlas efectivas.

9.12 Puede surgir la duda de si a contratos celebrados con anterioridad a la
expedicion de la Ley 1150 del 2007 puede aplicarse la habilitacion legal resefiada,
en virtud de retrospectividad de la ley que se desprende del paragrafo transitorio
del articulo 17, mas ésta ya fue resuelta por la jurisprudencia de la Sala, que ha
hecho hincapié en que la autorizacion en tal sentido solo puede ser aplicada a
aguellas sanciones que hayan sido impuestas en vigencia de la ley, lo que en el
caso de las multas, por su caracter apremiante, implica que para la fecha de la

expedicion de la ley debia estar en ejecucién el contrato:



El paragrafo transitorio transcrito, debe entenderse, en el sentido, de que si
se celebré un contrato antes de la entrada en vigencia de la Ley 1150 de
2007, que contiene en su clausulado multas, y expresamente hace referencia
a la posibilidad de que éstas puedan ser impuestas unilateralmente por parte
de la entidad estatal contratante al contratista, estas se podran decretar de
esta manera, por habilitacion retrospectiva, siempre que su imposicion se
haga con posterioridad a la vigencia de esta ley?°.

9.13 Entonces, no se puede sino concluir que durante la vigencia de la Ley 80 de
1993, y antes de que la Ley 1150 comenzara a regir, la administracion carecia de
la potestad de imponer multas de forma unilateral, puesto que esa norma solo le
permitia pactarlas en el contrato, siendo indispensable que su imposicion al
contratista se produjera por parte del juez natural del contrato, y en todo caso,
incluso para aquellos contratos celebrados antes de la reforma del 2007, era

necesario que la imposicién se diera en vigencia suya?®.

9.14 Todo lo expuesto implica que, en atencion al principio de legalidad que
prevalece en materia de las funciones sancionatorias a cargo del Estado, en el
caso concreto debe declararse la nulidad de los actos demandados por falta de
competencia funcional de la Nacidon-Consejo Superior de la Judicatura, en cuanto
en ellos se ejercid una competencia que no estaba en cabeza de la entidad
demandada, consistente en imponer de manera unilateral, mediante un acto
administrativo motivado, una multa por la mora en el cumplimiento de las

obligaciones a cargo del actor.

9.15 Se reitera que a pesar de que en el pliego de condiciones y en la clausula
décima del contrato n.° 59 de 1996 -ver parrafos 6.1 y 6.3-, se hubiera establecido
y las partes hubieran otorgado esa prerrogativa a la entidad contratante y hoy
demandada, respectivamente, una definicion unilateral en dicho pliego y la
autonomia de la voluntad de las partes no puede soslayar el principio de legalidad,
el cual resulta de especial relevancia en el caso de las sanciones a particulares,
dado que es claro que una disposicién contractual no puede ir directamente en

contra de una norma de orden publico.

25 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
del 30 de julio del 2008, expediente 21574, CP. Enrique Gil Botero.

26 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera,
Subseccion B, sentencia del 26 de julio del 2012, expediente 24306, CP. Stella Conto
Diaz del Castillo.



9.16 Asi las cosas, la Sala considera ajustada a derecho, con base en las
razones expuestas a lo largo de esta providencia, la sentencia de primera
instancia en cuanto a la declaratoria de nulidad de las resoluciones n.° 632 del 9
de abril de 1997 y 988 del 14 de mayo de la misma anualidad, mediante la cual la
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial en nombre de la Nacion-Consejo
Superior de la Judicatura impuso una multa a la sociedad Informatica Datapoint de
Colombia Ltda., por su presunto incumplimiento en el marco de la ejecucion del
contrato n.° 059 del 1996, suscrito por las partes, y para lo que cabe agregar de
acuerdo a todo lo sefialado, no resultan suficientes los argumentos de defensa
destacados por la parte demandada en su recurso de apelacion para efectos de
no entender configurada tal ilegalidad de sus decisiones, comoquiera que desde
un principio carecia de la competencia y facultad para imponer de manera

unilateral las multas objeto demanda a la parte actora.

V. Liguidacién de perjuicios

10 Con observancia de que con la exigencia de la multa ilegal sefialada
efectivamente se le causd un perjuicio a la sociedad demandante, consistente en
el detrimento patrimonial de dafio emergente que sufrio al tener que pagar el valor
de la sancién en comento equivalente a $9 039 362,85 -ver parrafos 6.7 a 6.10-, el
cual le debe ser resarcido, y teniendo en cuenta que la parte demandada fue la
Gnica que apeld la decision proferida por el Tribunal a quo, por lo que no es viable
agravar su condena y abordar el analisis de los dema&s menoscabos cuya
indemnizacion se solicitd en la demanda -ver parrafo 5.3-, se indemnizara
Unicamente el perjuicio ya reconocido para lo que se procedera a actualizar su

valor, de conformidad con los siguientes parametros:

Ra= R | Final (mayo 2011)

. Inicial (marzo 1999)

En donde:



Ra = renta actualizada.
R = renta historica.

| Final = indice de precios al consumidor del mes anterior al de la presente

sentencia.
| Inicial = indice de precios al consumidor del mes anterior a la sentencia de

primera instancia.

Ra= $17 042 106 x 115,25 (febrero 2014)
78,74 (abril 2004)

Ra=$ 24.944.154,39

10.1 De acuerdo con lo anterior, la indemnizacion por perjuicios materiales en
modalidad de dafio emergente a la fecha y a favor de la sociedad Informatica
Datpoint de Colombia Ltda., es de $24.944.154,39 m/cte.

VI. Costas

11 De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 55 de la Ley 446 de 1998, solo hay
lugar a la imposicion de costas cuando alguna de las partes hubiere actuado
temerariamente y como en este caso ninguna de aquellas actu6 de esa forma, no

se condenara en este sentido.

12 En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidén Tercera, Subseccion B, administrando justicia en nombre

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

RESUELVE



MODIFICAR la sentencia proferida por el Tribunal Contencioso Administrativo
Cundinamarca, Seccion Tercera, Sala de Descongestion, el 13 de mayo de 2004,

y, en su lugar se dispone:

PRIMERO: DECLARAR la nulidad de la resolucion n.° 632 del 9 de abril de 1997
y su confirmatoria n.° 988 del 14 de mayo de 1997, mediante las cuales la
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial en nombre de la Nacion-Consejo
Superior de la Judicatura le impuso una multa a la sociedad Informatica Datapoint
de Colombia Ltda, por su presunto incumplimiento en el marco de la ejecucién del
contrato n.° 59 de 1996.

SEGUNDO: Como consecuencia de la anterior declaracion, condenar a la Nacion-
Rama Judicial a pagar a favor de la la sociedad Informatica Datapoint de
Colombia Ltda., la suma de veinticuatro millones novecientos cuarenta y cuatro
mil ciento cincuenta y cuatro pesos con treinta y nueve centavos ($24.944.154,39

m/cte), por concepto de perjuicios materiales en la modalidad de dafio emergente.

TERCERO: DENEGAR las restantes suplicas de la demanda.

CUARTO: Todas las sumas aqui determinadas devengaran intereses comerciales

moratorios a partir de la ejecutoria de la sentencia.

QUINTO: CUMPLIR la sentencia en los términos de los articulos 176 y 177 del
C.C.A.

SEXTO: EXPEDIR, por Secretaria, copias con destino a las partes, con las
precisiones del articulo 115 del Codigo de Procedimiento Civil y se entregaran a

quien ha venido actuando como apoderado judicial.



SEPTIMO: En firme esta fallo, DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

RAMIRO PAZOS GUERRERO

Presidente de la Subseccion

DANILO ROJAS BETANCOURTH STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO



